
NOU
Norges offentlige utredninger 2003: 30 

Ny offentlighetslov 
Utredning fra et utvalg oppnevnt ved kongelig resolusjon 10. desember 1999. 
Avgitt til Justis- og politidepartementet 3. desember 2003. 

Statens forvaltningstjeneste

Informasjonsforvaltning


Oslo 2003




ISSN 0333-2306

ISBN 82-583-0744-4


Sats/Trykk: AIT Trondheim AS/AIT Otta AS 



Til Justis- og politidepartementet 

Ved kongelig resolusjon 10. desember 1999 ble det nedsatt et utvalg for å 
utrede spørsmål om endringer i offentlighetsloven. Utvalget legger med 
dette frem sin utredning. De punkter der det er dissens fremgår av utred-
ningen. 

Oslo 3. desember 2003 

Harald Hove 
leder 

Mette Bredengen Ramborg Elvebakk Anders Hauger 

Ingvar Engen Svein Roald Hansen Jan Erik Helgesen 

Tonje Meinich Nils E. Øy 

Magnus Hauge Greaker 
Arnulf Tverberg 





Oversikt over innholdet 
1 Sammendrag .................................. 17 13 Modifikasjon i 

offentlighetsprinsippet av 
2 Utvalgets mandat, hensyn til forskeres utvikling av 

sammensetning og oppnevning 29 ideer .................................................. 186 

3 Regler om offentlighet og 14 Dokumenter i innkjøpssaker – 
åpenhet – dagens offentlighetslov 33 anbudsdokumenter ...................... 191 

4 Of fentlighetsprinsippet – 15 Andre unntak ................................. 197 
begrunnelse og forankring ........ 42 

16 Unntak fra of fentlighet av hensyn 
5 Enkelte overordnete til sterke offentlige eller private 

lovstrukturelle spørsmål ............ 48 interesser ........................................ 211 

6 Lovens virkeområde .................... 51 17 Innsynsprosessen ......................... 215 

7 Lovens anvendelse i saker som 18 Nye former for åpenhet – 
behandles etter rettspleielovene elektronisk tilgjengeliggjøring av 
og på andre tvisteløsnings- offentlige journaler og 
organer enn domstolene ............ 73 dokumenter på nett ..................... 228 

8 Hva skal det kunne kreves 19 Kontroll med etterlevelse av 
innsyn i? .......................................... 80 offentlighetsloven. Sanksjoner 

og andre rettsfølger ved brudd 
9 Lovens unntaksstruktur – på loven ........................................... 235 

alminnelige spørsmål .................. 93 
20 Forholdet til for valtningsloven 249 

10 Interne dokumenter .................... 111 
21 Økonomiske og administrative 

11 Dokumentoffentlighet i konsekvenser ................................. 251 
kommunene ................................... 143 

22 Merknader til de enkelte 
12 Unntak av hensyn til forholdet til bestemmelser ................................. 252 

fremmede makter og 
internasjonale organisasjoner 23 Lovutkast ......................................... 294 
mv. .................................................... 165 





Detaljert innholdsfortegnelse 
1	 Sammendrag ............................... 17 2.2 Utvalgets mandat ........................... 29

1.1	 Utvalgets oppnevning, sammen- 2.3 Utvalgets arbeid ............................ 32


setning, mandat og arbeid ........... 17

1.2	 Regler om offentlighet og åpen- 3 Regler om offentlighet og 

het – dagens offentlighetslov ....... 17 åpenhet – dagens 
1.3	 Offentlighetsprinsippet – begrun- offentlighetslov ............................ 33


nelse og forankring ....................... 17 3.1 Innledning ...................................... 33

1.4	 Enkelte overordnete lovstruktu- 3.2 Oversikt over bestemmelsene i


relle spørsmål ................................ 17 offentlighetsloven .......................... 33

1.5	 Lovens virkeområde ..................... 18 3.2.1 Innledning ...................................... 33

1.6	 Lovens anvendelse i saker som
 3.2.2 Bakgrunnen for dagens lov ......... 33 

.. 34 
..................... 34 

34 

behandles etter rettspleielovene
 3.2.3 Offentlighetslovens hovedregel 
og på andre tvisteløsningsorganer
 3.2.4 Lovens virkeområde 
enn domstolene .............................
 20 3.2.5 Unntakene i offentlighetsloven ... 

1.7	 Hva skal det kunne kreves inn- 3.2.5.1 Innledning ...................................... 34

syn i? ............................................... 20 3.2.5.2 Interne dokumenter ...................... 35


1.8	 Lovens unntaksstruktur – almin- 3.2.5.3 Taushetsplikt ................................. 35

nelige spørsmål ............................. 21 3.2.5.4 Unntakene i lovens § 6 og § 6 a  ..  35


1.9	 Interne dokumenter ...................... 23 3.2.6 Tidspunktet for offentlighet – reg-

1.10	 Dokumentoffentlighet i kommu- ler om utsatt offentlighet ............. 36


nene ................................................ 25 3.2.6.1 Hovedregelen om tidspunktet for

1.11	 Unntak av hensyn til forholdet til
 offentlighet ..................................... 36 

fremmede makter og internasjo
-
36nale organisasjoner mv. ................ 26
 ler .................................................... 

3.2.6.2 Utsatt offentlighet i særlige tilfel-

1.12	 Modifikasjon i offentlighetsprin- 3.2.6.3 Dokumenter fra før offentlighets
-
sippet av hensyn til forskeres loven ................................................ 36

utvikling av ideer ........................... 26 3.2.7 Meroffentlighet ............................. 36


1.13	 Dokumenter i innkjøpssaker – 3.2.8 Saksbehandlingsregler ................. 37

anbudsdokumenter ....................... 26 3.2.8.1 Innledning ...................................... 37


1.14	 Andre unntak ................................. 27 3.2.8.2 Plikt til å føre journal og innsyn i

1.15	 Unntak fra offentlighet av hensyn journal ............................................. 37


til sterke offentlige eller private 3.2.8.3 Hvordan dokumentet gjøres kjent 37

interesser ........................................ 27 3.2.8.4 Saksbehandling og klage ............. 37


1.16	

nisk tilgjengeliggjøring av offent-
 3.3.1 Innledning ...................................... 37

38

38


lige journaler og dokumenter på
 3.3.2 Åpenhet i Stortinget ...................... 
nett ..................................................
 27 3.3.3 Domstolene .................................... 

Innsynsprosessen .......................... 27 3.3 Andre regler om offentlighet og

1.17	 Nye former for åpenhet – elektro
- åpenhet – informasjonsfrihet ....... 37


Sanksjoner og andre rettsfølger

ved brudd på loven .......................
 27 i forvaltningssaker ........................ 39 

1.18	 Kontroll med forvaltningens etter
-
levelse av offentlighetsloven.


3.3.4	 Den kommunale og fylkeskom-
munale forvaltning ........................ 39 

3.3.5 Dokumentoffentlighet for parter 

1.19	 Forholdet til forvaltningsloven .... 28 3.3.6 Åpenhet om personopplysninger 
1.20	 Økonomiske og administrative for den opplysningene gjelder ..... 39


konsekvenser ................................. 28 3.3.7 Mange samfunnsområder er i stor

1.21	 Merknader til de enkelte bestem- utstrekning lukket ......................... 40


melser ............................................. 28 3.3.8 Aktiv informasjon eller krav om

1.22	 Lovutkast ........................................ 28 dokumentinnsyn ............................ 40


3.3.9	 Forholdet til ytringsfriheten ........ 40

2	 Utvalgets mandat,


sammensetning og oppnevning 29

2.1	 Oppnevning og sammensetning .. 29




4	 Offentlighetsprinsippet –

begrunnelse og forankring ...... 42


4.1	 Innledning ...................................... 42

4.2	 Argumenter for offentlighetsprin
-

sippet ............................................... 42

4.2.1	 Demokratihensynet ....................... 42

4.2.2	 Kontrollhensynet ........................... 43

4.2.3	 Rettssikkerhetshensynet .............. 44

4.2.4	 Forvaltningen som en informa
-

sjonsbank ....................................... 44

4.3	 Hensyn som kan begrense inn
-

synsretten ....................................... 44

4.3.1	 Innledning ...................................... 44

4.3.2	 Offentlige interesser ..................... 45

4.3.3	 Private interesser .......................... 45

4.3.4	 Hensynet til effektive beslutnings
-

prosesser i forvaltningen ............. 45

4.3.5	 Ressurshensyn ............................... 46

4.4	 Formålsparagraf ............................ 46

4.5	 Grunnlovfesting av offentlighets
-

prinsippet ........................................ 47


5	 Enkelte overordnete

lovstrukturelle spørsmål ......... 48


5.1	 Samling av lovregler om offent
-
lighet? ............................................. 48


5.2	 Forskrifter til offentlighetsloven . 49


6	 Lovens virkeområde ................. 51

6.1	 Utvalgets mandat ........................... 51

6.2	 Gjeldende rett ................................ 51

6.3	 Organisering av offentlig virksom
-

het ................................................... 54

6.4	 Omorganiseringens betydning for


allmennhetens innsynsrett ........... 55

6.5	 Fremmed rett ................................. 57

6.5.1	 Sverige ............................................ 57

6.5.2	 Finland ............................................ 58

6.5.3	 Danmark ......................................... 58

6.6	 Europarådets rekommandasjon


om offentlighet .............................. 58

6.7	 I hvilken grad virkeområdet til


andre lover er relevant for

avgrensningen av virkeområdet

til offentlighetsloven ..................... 58


6.8	 Mulige kriterier for avgrensning

av lovens virkeområde .................. 59


6.8.1	 Generelt .......................................... 59

6.8.2	 Organisasjonsform ........................ 59

6.8.3	 Tilknytning til offentlige myndig
-

heter ................................................ 60

6.8.3.1	 Offentlig eierskap, styring og


finansiering .................................... 60

6.8.3.2	 Virksomheter som utfører oppga-

ver på vegne av eller på oppdrag 

6.8.4 
6.8.5 
6.8.6 

6.8.7 
6.9 
6.9.1 
6.9.2 

6.9.2.1 
6.9.2.2 

6.9.2.3 

6.9.2.4 
6.9.3 

6.9.3.1 
6.9.3.2 

6.9.4 
6.9.5 

6.9.6 
6.9.7 
6.9.8 

6.9.9 
6.9.10 

7


7.1 
7.2 

7.2.1 
7.2.2 
7.2.3 
7.2.4 
7.3 

7.4 

fra offentlige myndigheter ........... 61

Virksomhetens art ........................ 62

Konkurranse/monopol ................. 62

Helhetsvurdering basert på flere

kriterier ........................................... 63

Funksjonell avgrensning .............. 63

Utvalgets vurderinger ................... 64

Innledning ...................................... 64

Ordinære forvaltningsorganer,

forvaltningsmyndighet utøvd av

private samt unntak for Stortinget

og domstolene ............................... 64

Ordinære forvaltningsorganer .... 64

Private rettssubjekt som utøver

forvaltningsmyndighet ................. 64

Loven gjelder ikke for Stortin
-
get og Stortingets organer og for

saker som behandles etter retts
-
pleielovene ..................................... 64

Geografisk virkeområde ............... 65

Generelle vurderinger knyttet til

virksomhet som drives av egne

rettssubjekter som er skilt ut fra

den ordinære forvaltning ............. 65

Innledning ...................................... 65

Hvilke kriterier skal legges til

grunn? ............................................. 65

Statsforetak .................................... 67

Kommunale foretak og interkom
-
munale selskaper .......................... 68

Særlovsselskaper ........................... 68

Aksjeselskaper mv. ........................ 68

Stiftelser og stiftelseslignende

organer ........................................... 69

Konkurranse– forretningsforhold 69

Virksomhet som utøves av private

på vegne av det offentlige ............ 70


Lovens anvendelse i saker som

behandles etter rettspleie
-
lovene og på andre tviste
-
løsningsorganer enn dom
-
stolene ........................................... 73

Gjeldende rett – problemstilling . 73

Rettspleielovenes regler om rett

til innsyn hos domstolene, politiet

og påtalemyndigheten .................. 74

Under saksforberedelsen ............. 74

Informasjon om rettsmøter .......... 75

Møteoffentlighet ............................ 75

Utskrift (kopi) av rettsavgjørelser 75

Tvistemålsutvalgets forslag til reg
-
ler om innsyn i saksdokumenter

hos domstolene ............................. 76

Utvalgets vurderinger ................... 77




7.4.1	 Offentlighetsloven § 1 tredje ledd 77

7.4.2	 Innsyn hos andre tvisteløsnings
-

organer enn domstolene .............. 78


8	 Hva skal det kunne kreves

innsyn i? ....................................... 80


8.1	 Mandat og problemstilling ........... 80

8.2	 Gjeldende rett ................................ 80

8.2.1	 Oversikt .......................................... 80

8.2.2	 Dokumentbegrepet ....................... 80

8.2.3	 Den tidsmessige avgrensningen . 81

8.2.4	 ”forvaltningens saksdokumenter” 81

8.2.5	 Journal og lignende register m.m. 82

8.2.6	 Dokumenter fra før offentlighets
-

lovens ikrafttredelse – virkeom
-
råde i tid ......................................... 82


8.3	 Fremmed rett ................................. 82

8.4	 Utvalgets vurderinger ................... 84

8.4.1	 Innledning – utvalgets generelle


vurderinger .................................... 84

8.4.2	 Dokumentdefinisjonen i offentlig
-

hetsloven § 3 første ledd annet

punktum ......................................... 84


8.4.2.1	 Vurdering av gjeldende rett ......... 84

8.4.2.1.1	 ”logisk avgrenset” ......................... 84

8.4.2.1.2	 ”informasjonsmengde” ................. 85

8.4.2.2	 Utvalgets forslag ............................ 85

8.4.3	 Den tidsmessige avgrensningen . 85

8.4.3.1	 Innledning ...................................... 85

8.4.3.2	 Utvalgets forslag ............................ 85

8.4.4	 Forvaltningens saksdokumenter . 86

8.4.5	 Journal og lignende registre ........ 86

8.4.6	 Dokumenter fra før lovens ikraft
-

tredelse – virkeområde i tid ......... 87

8.4.7	 Problemstillinger knyttet til den


teknologiske utviklingen .............. 87

8.4.7.1	 Innledning ...................................... 87

8.4.7.2	 Sammenstilling av opplysninger


som er lagret elektronisk ............. 88

8.4.7.2.1	 Oversikt over problemstillingen 

– kryssende hensyn ...................... 88

8.4.7.2.2	 Utvalgets vurdering ...................... 88

8.4.7.3	 Særlig om innsyn i opplysninger


som beskriver hvordan datapro
-
grammer fungerer ........................ 88


8.4.7.3.1	 Oversikt over problemstillingen .. 88

8.4.7.3.2	 Utvalgets vurderinger ................... 88

8.4.7.4	 Særlig om rett til å få produsert


alternative analyser, informasjons
-
modeller mv. .................................. 89


8.4.7.5	 Innsyn i elektroniske spor ........... 90

8.4.7.5.1	 Oversikt over problemstillingen .. 90

8.4.7.5.2	 Utvalgets vurdering ...................... 90

8.4.7.6	 Innsynsrett i dokumenter forvalt-

ningen kun har tilgang til gjen-

8.4.7.6.1 

8.4.7.6.2 
8.4.7.6.3 

9


9.1 
9.2 
9.2.1 
9.2.2 
9.3 

9.3.1 
9.3.2 
9.4 
9.4.1 
9.4.2 
9.4.3 
9.5 

9.5.1 
9.5.2 
9.6 

9.6.1 
9.6.2 

9.6.2.1 
9.6.2.2 
9.6.3 
9.6.4 
9.6.5 
9.6.5.1 
9.6.5.2 
9.7 

9.7.1 
9.7.2 
9.7.3 
9.7.4 
9.8 

10

10.1 
10.1.1 
10.1.2 
10.2 
10.2.1 
10.2.2 
10.2.3 

nom eksterne databaser ............... 91

Oversikt over problemstillingen

– kryssende hensyn ...................... 91

Mulige løsninger ........................... 92

Utvalgets forslag ............................ 92


Lovens unntaksstruktur –

alminnelige spørsmål ............... 93

Innledning. Problemstillingene ... 93

Katalog- eller standardmodell? .... 93

Innledning ...................................... 93

Utvalgets vurdering ...................... 94

Organisatoriske, innholdsbaserte

eller funksjonsbaserte unntak? ... 96

Innledning ...................................... 96

Utvalgets vurdering ...................... 96

Hva bør være unntaksenhet? ...... 96

Innledning. Gjeldende rett ........... 96

Offentlighetsmeldingen ................ 97

Utvalgets vurdering ...................... 98

Opplysninger som er alminnelig

kjent ................................................ 99

Innledning ...................................... 99

Utvalgets vurdering ...................... 99

Skadekrav, meroffentlighet og

interesseavveining ......................... 100

Innledning ...................................... 100

Gjeldende rett – skadekrav og

interesseavveining ......................... 100

Offentlighetsloven ......................... 100

Miljøinformasjonsloven ................ 101

Fremmed rett ................................. 101

Offentlighetsmeldingen ................ 103

Utvalgets vurderinger ................... 104

Skadekrav ....................................... 104

Interesseavveining ........................ 105

Unntak fra offentlighet eller utsatt

offentlighet? ................................... 107

Innledning ...................................... 107

Gjeldende rett ................................ 107

Offentlighetsmeldingen ................ 107

Utvalgets vurdering ...................... 108

Opphør av adgangen til å beslutte

unntak fra offentlighet .................. 109


Interne dokumenter .................. 111

Innledning ...................................... 111

Mandatet ........................................ 111

Problemstillingen .......................... 111

Gjeldende rett ................................ 112

Innledning ...................................... 112

Organinterne dokumenter ........... 112

Dokumenter for et organs interne

saksforberedelse utarbeidet av

andre ............................................... 113




10.2.4 Interne dokumenter og merof- 10.6.5.2.4 Enkelte ytterligere avgrensninger 136 
fentlighet. Innsyn i faktiske opp- 10.7 Utvalgets vurderinger av unntaks-
lysninger ......................................... 114 adgangen for organinterne doku-

10.3 Offentlighetsmeldingen ................ 114 menter ............................................ 136 
10.4 Fremmed rett ................................. 115 10.7.1 Innledning ...................................... 136 
10.4.1 Danmark ......................................... 115 10.7.2 Utgangspunkter ............................. 136 
10.4.2 Sverige ............................................ 116 10.7.3 Organer med en vid avgrens-
10.4.3 Finland ............................................ 117 ning ................................................. 137 
10.5 Grunnleggende hensyn for og mot 10.7.4 Presisering av unntaksadgangen 

innsyn i interne dokumenter ....... 118 for organinterne dokumenter ...... 137 
10.6 Utvalgets vurderinger av adgan- 10.7.4.1 Innledning ...................................... 137 

gen til unntak for interne doku- 10.7.4.2 Dokumenter som gjengir forvalt-
menter som ikke er utarbeidet av ningens endelige beslutning i en 
organet selv .................................... 119 sak ................................................... 138 

10.6.1 Problemstillingene ........................ 119 10.7.4.3 Opplysninger som organet har 
10.6.2 Kravet om at dokumentet må være plikt til å nedtegne eller som er 

til forvaltningsorganets interne innhentet gjennom befaring eller 
saksforberedelse ........................... 121 granskning ..................................... 138 

10.6.3 Presisering av at et dokument må 10.7.4.4 Dokumenter som inneholder 
være innhentet ............................... 121 generelle retningslinjer for orga-

10.6.4 Unntak for foreløpige overveiel- nets saksbehandling mv. .............. 138 
ser, uformelle innspill mv. som 10.7.4.5 Foredrag til saker som behandles 
kommer utenfra ............................ 121 av Kongen i statsråd ..................... 139 

10.6.4.1 Dokumenter for et organs interne 10.7.4.6 Instruks i saker som gjelder inter-
saksforberedelse som er utarbei- nasjonal normutvikling som kan 
det av et underordnet organ ........ 121 få betydning for norsk rett ........... 139 

10.6.4.2 Andre relasjoner ............................ 124 10.7.4.7 Forvaltningens presedensregistre 139 
10.6.4.3 Særlig om samarbeid som fore- 10.7.4.8 Rapporter fra arbeidsgrupper ..... 139 

går i utvalg, arbeidsgrupper og 10.7.5 Opprinnelig organinterne doku-
lignende .......................................... 124 menter som oversendes til andre 140 

10.6.4.4 Dokumenter som sendes i kopi 10.8 Dissens fra Nils E. Øy .................. 141 
til andre organer ............................ 125 

10.6.4.5 Dokumenter for et organs interne 11 Dokumentoffentlighet i 
saksforberedelse utarbeidet av kommunene ................................. 143 
særlige rådgivere og sakkyndige 126 11.1 Innledning. Grunnen til at kommu-

10.6.4.6 Dokumenter utarbeidet for depar- nene og fylkeskommunene 
tementets eller regjeringens/ behandles særskilt ........................ 143 
statsrådets interne saksforbere- 11.1.1 Kommunene og fylkeskommu-
delse ................................................ 128 nene som organisasjon ................. 143 

10.6.4.6.1 Innledning ...................................... 128 11.1.2 Mandatet ........................................ 144 
10.6.4.6.2 Behovet for beskyttelse av stats- 11.1.3 Offentlighetsmeldingen og komi-

rådenes/regjeringens fortrolige teinnstillingen ................................ 144 
overveielser .................................... 129 11.1.4 Utviklingstrekk .............................. 147 

10.6.5 Rett til innsyn i faktiske opplys- 11.2 Gjeldende rett ................................ 147 
ninger .............................................. 131 11.2.1 Innledning. Kommunen som ett 

10.6.5.1 Bakgrunn. Offentlighetsmeldin- organ ............................................... 147 
gen .................................................. 131 11.2.2 Interkommunalt samarbeid .......... 148 

10.6.5.2 Utvalgets vurderinger ................... 132 11.2.3 Dokumenter til folkevalgte organ 148 
10.6.5.2.1 Spørsmålets rekkevidde ............... 132 11.2.4 Vedtak i folkevalgte organer ........ 148 
10.6.5.2.2 Avgrensningen av begrepet ”fak- 11.2.5 Dokumenter innad i den kommu-

tiske opplysninger” ....................... 132 nale administrasjonen ................... 149 
10.6.5.2.3 Bør det gis rett til innsyn i fak- 11.2.6 Kommunal parlamentarisme ........ 149 

tiske opplysninger i dokumenter 11.3 Gjennomgang av mulige løsnings-
til den interne saksforberedelsen alternativ ......................................... 149 
som kommer fra andre? ............... 134 11.3.1 Innledning ...................................... 149 



11.3.2	 Hovedløsning 1 – organisatorisk

oppdeling ........................................ 150


11.3.2.1	 Innledning ...................................... 150

11.3.2.2	 Interkommunale organisasjoner,


kommunale foretak og kontroll
-
utvalg med revisjon ....................... 150


11.3.2.3	 Kommunedeler .............................. 150

11.3.2.4	 Institusjoner mv. ............................ 150

11.3.2.5	 Virksomhetsområder med egne


faste utvalg ..................................... 150

11.3.2.6	 Administrativ inndeling ................ 151

11.3.2.7	 Inndeling i forvaltningsgrener .... 151

11.3.2.8	 Selvstendig budsjettansvar/resul-


tatansvar ......................................... 151

11.3.2.9	 Faglig ansvar .................................. 151

11.3.2.10	 Ulike inndelinger for forskjellige


forvaltningsområder ..................... 151

11.3.3	 Hovedløsning 2 – unntak knyttet


til dokumentets innhold, art eller

funksjon .......................................... 152


11.3.4	 Hovedløsning 3 – unntak fra unn
-
taket om organinterne dokumen
-
ter .................................................... 152


11.3.4.1	 Innledning ...................................... 152

11.3.4.2	 Underlagsmateriale for planer,


økonomiplan og budsjett .............. 152

11.3.4.3	 Rene faglige vurderinger .............. 153

11.3.5	 Kombinasjonsløsninger ................ 153

11.4	 Utvalgets generelle vurderinger . 153

11.4.1	 Ulik organisering og størrelse .... 153

11.4.2	 Nærmere om administrative for
-

trolighetsbehov .............................. 154

11.4.3	 dokumenter til og fra folkevalgte


organ ............................................... 154

11.5	 Utvalgets vurderinger og forslag 155

11.5.1	 Innledning ...................................... 155

11.5.2	 Dokumenter som ikke kan unn
-

tas som organinterne .................... 155

11.5.2.1	 Saksframlegg med vedlegg som


blir gitt til et kommunalt eller fyl
-
keskommunalt organ .................... 155


11.5.2.2	 Dokumenter til og fra revisjon og

kontrollutvalg ................................. 155


11.5.2.3	 Dokumenter mellom den kommu
-
nale administrasjonen og kommu
-
nale foretak .................................... 155


11.5.2.4	 Dokumenter som ikke er til den

interne saksforberedelse .............. 156


11.5.3	 Inndeling av kommuner i forskjel
-
lige enheter (flertallets forslag) .. 156


11.5.3.1	 Innledning ...................................... 156

11.5.3.2	 Generelt om utformingen av reg
-

lene .................................................. 157

11.5.3.3	 Retningslinjer for den nærmere


inndeling i enheter ........................ 157


11.5.3.3.1 

11.5.3.3.2 

11.5.3.3.3 
11.5.3.3.4 

11.5.3.4 

11.5.3.5 

11.5.3.6 

11.5.3.7 
11.5.4 
11.5.4.1 

11.5.4.2 
11.5.4.3 
11.6 

11.6.1 
11.6.2 
11.6.3 

12


12.1 
12.2 
12.3 
12.3.1 
12.3.2 

12.3.3 

12.3.4 

12.3.5 
12.3.6 
12.4 

12.5 
12.5.1 
12.5.2 
12.5.3 
12.5.4 

Deler av kommunen som i dag

regnes som egne organer ............ 157

Inndeling av den samlede admi
-
nistrasjonen .................................... 157

Den sentrale kommuneledelsen .. 158

Adgang til å gi forskrifter i den

enkelte kommune ......................... 158

Dokumenter til og fra administra
-
sjonssjefen som kan unntas ut fra

funksjon eller innhold ................... 159

Dokumenter knyttet til funksjo
-
ner den enkelte enhet ikke selv

har ................................................... 159

Uttalelser som inneholder rene

faglige vurderinger ....................... 159

Parlamentarisme ........................... 160

Mindretallsforslag ......................... 160

Forslag fra Svein Roald Hansen

og Anders Hauger ......................... 160

Forslag fra Ingvar Engen ............. 161

Forslag fra Nils E. Øy ................... 162

Sammenligning av reglene om

dokumentoffentlighet og reglene

om åpne møter .............................. 162

Innledning ...................................... 162

Gjeldende rett ................................ 162

Utvalgets vurderinger ................... 163


Unntak av hensyn til forholdet

til fremmede makter og

internasjonale organisasjoner

mv. ................................................. 165

Mandatet ........................................ 165

Problemstilling .............................. 165

Gjeldende rett ................................ 166

Innledning ...................................... 166

Opplysningene som dokumentet

inneholder må ikke være kjent fra

før .................................................... 166

Opplysningene må være av en slik

art at de vil kunne medføre skade
-
virkninger ved offentliggjøring ... 167

Skadevirkningene må gjelde for
-
holdet til fremmede makter eller

internasjonale organisasjoner ...... 168

Meroffentlighetsvurderingen ...... 168

Særlig om graderte dokumenter 168

Offentlighetsmeldingen og den

etterfølgende stortingsbehand
-
ling .................................................. 168

Fremmed rett ................................. 169

Danmark ......................................... 169

Sverige ............................................ 170

Internasjonale organisasjoner ...... 170

Europarådets rekommandasjon .. 170




12.6	 Utvalgets vurderinger ................... 171

12.6.1	 Generelt .......................................... 171

12.6.2	 Utskilling av reglene om ”uten
-

riksunntaket” i en egen bestem
-
melse ............................................... 171


12.6.3	 Begrensning av unntaksadgangen

til å gjelde opplysninger ............... 171


12.6.4	 Presisering av ”kjent”-kriteriet .... 172

12.6.5	 Skjerping av sannsynlighetskra
-

vet eller skadekravet i bestemmel
-
sen – andre kriterier for å opera
-
sjonalisere skadekravet? ............... 172


12.6.5.1	 Sannsynlighetskravet og skade
-
kravet .............................................. 172


12.6.5.2	 Nærmere om kriterier for ”uten
-
riksunntaket” ................................. 172


12.6.6	 Avgrensning til visse typer inter
-
nasjonale organisasjoner .............. 173


12.6.7	 Særlige regler for dokumenter

som gjelder internasjonal norm
-
utvikling .......................................... 174


12.6.7.1	 Innledning ...................................... 174

12.6.7.2	 Oversikt over dokumenttyper til
-

knyttet internasjonal normutvik
-
ling .................................................. 175


12.6.7.2.1	 Offisielle dokumenter som sendes

mellom medlemslandene og den

mellomstatlige organisasjonen .... 175


12.6.7.2.2	 Dokumenter som er knyttet til

mer uformelle kontakter mellom

medlemslandene ........................... 176


12.6.7.2.3	 Dokumenter som utveksles i eller

mellom norske organer eller insti
-
tusjoner ........................................... 176


12.6.7.3	 Regelutvikling innenfor EU-/EØS-

samarbeidet .................................... 177


12.6.7.3.1	 Kort beskrivelse av regelverksut
-
viklingen i EU/EØS ...................... 177


12.6.7.3.2	 Behandling av EØS-saker i Norge 177

12.6.7.3.3	 Hvilke dokumenter bør være


offentlige i Norge? ........................ 177

12.6.7.4	 Dokumenter i forbindelse med


regelutvikling innenfor WTO ....... 180

12.6.7.4.1	 Innledning ...................................... 180

12.6.7.4.2	 Offisielle dokumenter som sendes


mellom medlemslandene og den

mellomstatlige organisasjonen .... 180


12.6.7.4.3	 Dokumenter som er knyttet til

mer uformelle kontakter mellom

medlemslandene ........................... 180


12.6.7.4.4	 Dokumenter som utveksles i eller

mellom norske organer og insti
-
tusjoner ........................................... 181


12.6.8	 Håndhevelse av Norges interna
-
sjonale forpliktelser ....................... 181


12.6.8.1 
12.6.8.2 

12.6.8.2.1 

12.6.8.2.2 

12.6.8.2.3 

12.6.8.3 

12.6.8.3.1 

12.6.8.3.2 

12.6.8.4 

12.6.9 

12.7 

13


13.1 
13.2 
13.2.1 
13.2.2 

13.2.3 

13.3 
13.3.1 
13.3.2 
13.4 
13.4.1 

13.4.1.1 
13.4.1.2 

13.4.1.3 
13.4.1.4 

13.4.2 

Innledning ...................................... 181

Oversikt over dokumenttyper til
-
knyttet internasjonal håndhevelse 181

Korrespondanse mellom Norge

og det internasjonale håndhe
-
vingsorganet .................................. 181

Korrespondanse mellom Norge

og andre stater som kan være

involvert i prosessen ..................... 182

Dokumenter som utveksles i eller

mellom norske organer eller insti
-
tusjoner ........................................... 182

Overvåkningen av gjennomførin
-
gen av EØS-avtalen ....................... 182

Kort oversikt over overvåkings
-
systemet i EØS .............................. 182

Vurdering av offentlighetsspørs
-
målet ............................................... 183

Overvåkningen av gjennomførin
-
gen av WTO-avtalen ...................... 183

Oppregning av dokumenttyper

eller typer av opplysninger som

det i utgangspunktet alltid skal

gis innsyn i ..................................... 184

Forsvar og rikets sikkerhet – for
-
holdet til sikkerhetsloven ............. 184


Modifikasjon i

offentlighetsprinsippet av

hensyn til forskeres utvikling

av ideer ......................................... 186

Mandat og problemstilling ........... 186

Gjeldende rett ................................ 186

Opphavsrettslig vern .................... 186

Begrensninger i reglene om all
-
mennoffentlighet ........................... 187

Begrensninger i reglene om parts
-
offentlighet ..................................... 187

Fremmed rett ................................. 187

Danmark ......................................... 187

Sverige ............................................ 188

Utvalgets vurderinger ................... 188

Forvaltningsloven § 13 første ledd

nr. 2 og § 19 første ledd bokstav b 188

Utgangspunkter ............................. 188

Gir åndsverkloven tilstrekkelig

beskyttelse? .................................... 188

Taushetsplikt eller taushetsrett? . 189

Den nærmere regulering av

begrensningen i innsynsreglene . 189

Forskrift 14. februar 1986 nr. 351

punkt V nr. 1 .................................. 190




14	 Dokumenter i innkjøpssaker –

anbudsdokumenter ................... 191


14.1	 Bakgrunn for forslaget om end-

ringer .............................................. 191


14.2	 Gjeldende rett ................................ 191

14.3	 Fremmed rett ................................. 192

14.3.1	 Sverige ............................................ 192

14.3.2	 Danmark ......................................... 193

14.4	 Tidligere vurderinger av gjelden
-

de rett ............................................. 193

14.5	 Utvalgets vurderinger ................... 194


15	 Andre unntak .............................. 197

15.1	 Innledning ...................................... 197

15.2	 Generelt om offentlighetsloven §


6 første ledd nr. 2 til 9 .................. 197

15.3	 Utvalgets generelle vurderinger


i tilknytning til unntaksbestem
-
melsene i offentlighetsloven § 6

første ledd nr. 2 til 9 ...................... 197


15.4	 Offentlighetsloven § 6 første ledd

nr. 2 – unntak av hensyn til det

offentliges økonomiforvaltning,

personalforvaltning og kontroll
-
og reguleringstiltak ....................... 198


15.4.1	 Innledning – gjeldende rett .......... 198

15.4.2	 Utvalgets vurderinger ................... 199

15.5	 Offentlighetsloven § 6 første ledd


nr. 3 – unntak for statsrådets pro
-
tokoller ............................................ 199


15.5.1	 Innledning. Om forholdet mellom

regjeringskonferanser og statsråd 199


15.5.2	 Adgangen til å unnta statsrådslis
-
ter, statsrådets protokoller og refe
-
ratprotokoller – gjeldende rett .... 200


15.5.3	 Fremmed rett ................................. 200

15.5.4	 Utvalgets vurderinger ................... 201

15.6	 Offentlighetsloven § 6 første ledd


nr. 4 – unntak for ansettelsessa
-
ker – søkerlister ............................ 201


15.6.1	 Innledning – gjeldende rett .......... 201

15.6.2	 Offentlighetsmeldingen og den


etterfølgende stortingsbehand
-
ling m.m. ........................................ 201


15.6.3	 Utvalgets vurderinger ................... 202

15.7	 Offentlighetsloven § 6 første ledd


nr. 5 – unntak for dokumenter om

lovovertredelser ............................ 204


15.7.1	 Innledning – gjeldende rett .......... 204

15.7.2	 Utvalgets vurderinger ................... 205

15.8	 Offentlighetsloven § 6 første ledd


nr. 6 – unntak for eksamensbes
-
varelser, konkurranseutkast eller

lignende .......................................... 206


15.8.1	 Innledning – gjeldende rett .......... 206


15.8.2 
15.9 

15.9.1 
15.9.2 
15.9.3 
15.10 

15.10.1 
15.10.2 
15.11 

15.11.1 
15.11.2 
15.12 

15.12.1 
15.12.2 
15.13 

15.13.1 
15.13.2 
15.14 

15.14.1 
15.14.2 
15.15 

15.15.1 
15.15.2 

16


16.1 
16.2 
16.3 
16.4 
16.5 

16.6 

Utvalgets vurderinger ................... 206


Offentlighetsloven § 6 første ledd

nr. 9 – unntak for dokument som

inneholder opplysninger innhen
-
tet ved vedvarende eller regelmes-


Offentlighetsloven § 6 første ledd

nr. 7 – unntak for visse budsjett
-
dokumenter .................................... 207

Innledning – gjeldende rett .......... 207

Fremmed rett ................................. 207

Utvalgets vurderinger ................... 207

Offentlighetsloven § 6 første ledd

nr. 8 – unntak for personbilde inn
-
tatt i personregister ...................... 208

Innledning – gjeldende rett .......... 208

Utvalgets vurderinger ................... 208


sig gjentatt personovervåking ..... 208

Innledning – gjeldende rett .......... 208

Utvalgets vurderinger ................... 208

Offentlighetsloven § 6 annet ledd

– adgang til å unnta hele saken

der ett av dokumentene i saken

kan unntas fra offentlighet ........... 208

Innledning – gjeldende rett .......... 208

Utvalgets vurderinger ................... 208

Unntak for opplysninger fordi

offentlighet ville utsette enkeltper
-
soner for fare eller represalier .... 208

Innledning – gjeldende rett .......... 208

Utvalgets vurderinger ................... 209

Unntak for opplysninger om pris
-
tildelinger og tildeling av æresbe
-
visninger mv. .................................. 209

Innledning – gjeldende rett .......... 209

Utvalgets vurderinger ................... 209

Unntakene i forskrift til offentlig
-
hetsloven punkt V ......................... 209

Gjeldende rett – oversikt .............. 209

Utvalgets vurderinger ................... 210


Unntak fra offentlighet av

hensyn til sterke offentlige eller

private interesser ....................... 211


Offentlighetsloven § 6 a – unntak

for opplysninger fordi offentlig
-
het ville lette gjennomføringen av

handlinger som kan skade deler


Innledning ...................................... 211

Gjeldende rett ................................ 211

Fremmed rett ................................. 211

Offentlighetsmeldingen ................ 211

Offentlighetsloven § 6 a – unntak

for opplysninger som om de ble

kjent, kan lette gjennomføringen

av straffbare handlinger ............... 212




av miljøet som er særlig utsatt

eller som er truet av utryddelse . 213


16.7	 Utvalgets vurderinger ................... 213


17	 Innsynsprosessen ...................... 215

17.1	 Innledning ...................................... 215

17.2	 Forholdet til forvaltningsloven .... 215

17.3	 Informasjonsteknologiens betyd
-

ning for saksbehandlingsreglene 216

17.4	 Utforming av saksbehandlings
-

reglene ............................................ 216

17.4.1	 Krav til måten det kreves innsyn


på ..................................................... 216

17.4.2	 Innsynskravets innhold – identi
-

fikasjon ........................................... 216

17.4.2.1	 Gjeldende rett ................................ 216

17.4.2.2	 Fremmed rett ................................. 217

17.4.2.3	 Utvalgets vurderinger ................... 217

17.4.3	 Hvem innenfor organet som skal


behandle kravet ............................. 218

17.4.4	 Forholdet til dem som berøres av


offentliggjøring .............................. 218

17.4.5	 Kravet til at organet foretar en


selvstendig vurdering av innsyns
-
kravet .............................................. 219


17.4.6	 Saksbehandlingstid ....................... 219

17.4.6.1	 Gjeldende rett ................................ 219

17.4.6.2	 Fremmed rett ................................. 220

17.4.6.3	 Utvalgets vurderinger ................... 220

17.4.6.3.1	 Innledning ...................................... 220

17.4.6.3.2	 Bør kriteriet ”uten ugrunnet opp
-

hold” presiseres? ........................... 221

17.4.7	 Hvordan innsyn skal gis ............... 221

17.4.7.1	 Gjeldende rett ................................ 221

17.4.7.2	 Fremmed rett ................................. 221

17.4.7.3	 Utvalgets vurderinger ................... 221

17.4.7.3.1	 Innledning ...................................... 221

17.4.7.3.2	 Avgjørelse ut fra hensynet til for
-

svarlig saksbehandling ................. 222

17.4.7.3.3	 Bør hovedregelen om rett til papir
-

kopi styrkes? .................................. 222

17.4.7.3.4	 Bør det innføres en rett til elek
-

tronisk kopi? .................................. 222

17.4.7.3.5	 Andre former for kopi .................. 222

17.4.7.3.6	 Rett til muntlig orientering .......... 222

17.4.8	 Betaling .......................................... 223

17.4.8.1	 Gjeldende rett ................................ 223

17.4.8.2	 Fremmed rett ................................. 223

17.4.8.3	 Offentlighetsmeldingen og den


etterfølgende stortingsbehandlin
-
gen .................................................. 224


17.4.8.4	 Utvalgets vurderinger ................... 224

17.4.8.4.1	 Innledning ...................................... 224

17.4.8.4.2	 Hovedregel om at innsyn er gra
-

tis ..................................................... 224


17.4.8.4.3 

17.4.8.4.4 

17.4.8.4.5 

17.4.8.4.6 

17.4.9 
17.4.9.1 
17.4.9.2 
17.4.9.3 

18


18.1 
18.2 
18.3 

18.3.1 

18.3.2 

18.3.3 

18.4 
18.4.1 
18.4.2 

18.4.2.1 
18.4.2.2 

18.4.3 

18.4.3.1 

18.4.3.2 

18.4.3.3 

18.4.4 

Unntak fra hovedreglen om at

innsyn er gratis der det kreves et

stort antall kopier .......................... 224

Unntak fra hovedreglen om at

innsyn er gratis for kopi til annet

lagringsmedium enn papir ........... 225

Unntak fra hovedregelen om at

innsyn er gratis for innsyn til kom
-
mersiell bruk ................................. 225

Unntak fra hovedregelen om at

innsyn er gratis for bearbeidet

informasjon .................................... 225

Avslag ............................................. 226

Avslagets form ............................... 226

Begrunnelse for avslaget ............. 226

Opplysning om klageadgang og

klagefrist ......................................... 227


Nye former for åpenhet –

elektronisk tilgjengeliggjøring

av of fentlige journaler og

dokumenter på nett .................. 228


Annen effektivisering av innsyns
-
retten i tilknytning til at journaler


Mandatet ........................................ 228

Innledning og problemstilling ..... 228

Nærmere om de personvernmes
-
sige problemstillingene ................ 228

Forholdet til reglene om taushets
-
plikt ................................................. 228

Forholdet til personopplysnings
-
loven ................................................ 229

Personvernmessige konsekven
-
ser av å gjøre offentlige journa
-
ler og dokumenter elektronisk til
-
gjengelige ....................................... 229

Utvalgets vurderinger ................... 230

Utgangspunkter ............................. 230

Rett eller plikt til å gjøre offentlig

journal elektronisk tilgjengelig på

nett .................................................. 231

Utvalgets forslag ............................ 231

Begrensninger ut fra hensynet til

personvern ..................................... 231

Rett eller plikt til å gjøre offent
-
lige dokumenter elektronisk til
-
gjengelige på nett .......................... 232

Plikt til å gjøre offentlige doku
-
menter elektronisk tilgjengelige

på nett ............................................. 232

Rett til å gjøre offentlige doku
-
menter elektronisk tilgjengelige . 233

Plikt til å informere om organets

praksis for elektronisk tilgjenge
-
liggjøring ........................................ 233




og dokumenter gjøres elektronisk

tilgjengelige .................................... 234


19	 Kontroll med etterlevelse av

offentlighetsloven. Sanksjoner

og andre rettsfølger ved brudd

på loven ........................................ 235


19.1	 Innledning ...................................... 235

19.2	 Kontroll med etterlevelse av


offentlighetsloven .......................... 235

19.2.1	 Gjeldende rett ................................ 235

19.2.1.1	 Klage til overordnet forvaltnings
-

myndighet ...................................... 235

19.2.1.2	 Klageordningen etter miljøinfor
-

masjonsloven ................................. 236

19.2.1.3	 Sivilombudsmannen ...................... 236

19.2.1.4	 Domstolsprøving ........................... 237

19.2.1.5	 Parlamentarisk kontroll ................ 237

19.2.2	 Fremmed rett ................................. 237

19.2.2.1	 Danmark ......................................... 237

19.2.2.2	 Sverige ............................................ 237

19.2.2.3	 Finland ............................................ 237

19.2.2.4	 Island .............................................. 238

19.2.3	 Offentlighetsmeldingen ................ 238

19.2.3.1	 Dok. nr. 8: 15 (1995-96) og Stor
-

tingets første behandling av for
-
slaget ............................................... 238


19.2.3.2	 Offentlighetsmeldingens vurde
-
ring av forslaget. Oppfølging i

Stortinget ....................................... 238


19.2.4	 Utvalgets vurderinger ................... 239

19.2.4.1	 Utgangspunkter ............................. 239

19.2.4.2	 Klage – til overordnet forvaltnings
-

organ eller særskilt klageorgan .. 239

19.2.4.3	 En uavhengig klageinstans – orga
-

nisering og kompetanse (mindre
-
talls forslag) ................................... 242


19.2.4.4	 Forslaget i Dok. nr. 8:15 (1995-96)

– opprettelse av offentlighetsråd

og offentlighetsombud ................. 243


19.2.4.5	 Klageinstansens kompetanse og

saksbehandlingen i klagesaker ... 244


19.2.4.5.1	 Rett til å klage over at det er gitt

innsyn? ............................................ 244


19.2.4.5.2	 Rett til å klage over brudd på reg
-
lene om journalføring? .................. 244


19.2.4.5.3 

19.2.4.5.4 

19.2.4.5.5 

19.2.4.5.6 

19.2.4.5.7 

19.2.4.5.8 

19.2.4.6 

19.3 

19.3.1 
19.3.2 
19.3.3 

20

20.1 
20.2 

21


22


22.1 

22.2 

23

23.1 
23.2 

Rett til å påklage brudd på reg
-
lene om kopi mv. og betaling for

disse? .............................................. 244


Hvilket organ skal være klagein
-
stans over avgjørelser truffet av

organer som ikke er en del av

forvaltningen (private rettsubjek
-

Bør det innføres en rett til klage

når innsynskravet ikke er avgjort

innen en bestemt tid? ................... 244

Kompetanse til å prøve spørsmå
-
let om offentlighetslovens virke
-
område ............................................ 245

Klagerettens omfang ved klage til

Kongen ........................................... 245

Særlige bestemmelser om saks
-
behandlingstiden i klagesaker? ... 245


ter) .................................................. 245

Klage til Sivilombudsmannen,

domstolskontroll og parlamenta
-
risk kontroll ................................... 246

Sanksjoner og andre rettsfølger

ved brudd på offentlighetsloven . 246

Gjeldende rett ................................ 246

Offentlighetsmeldingen ................ 247

Utvalgets vurderinger ................... 247


Forholdet til for valtningsloven 249

Innledning ...................................... 249

Utvalgets vurderinger ................... 249


Økonomiske og administrative

konsekvenser .............................. 251


Merknader til de enkelte

bestemmelser .............................. 252

Merknader til de enkelte bestem
-
melser i flertallets lovutkast ........ 252

Merknader til enkelte av bestem
-
melsene i mindretallets lovutkast 290


Lovutkast ...................................... 294

Lovutkast fra utvalgets flertall ..... 294

Lovforslag fra utvalgets mindre
-
tall .................................................... 299






17 NOU 2003: 30 
Ny offentlighetslov Kapittel 1 

Kapittel 1 
Sammendrag 

1.1 Utvalgets oppnevning, 
sammensetning, mandat og arbeid 

I kap. 2 gis det en oversikt over utvalgets oppnev-
ning, sammensetning, mandat og arbeid. Utvalgets 
mandat går i korthet ut på å utrede endringer i 
offentlighetsloven. Utvalget legger frem forslag til 
en ny offentlighetslov. Flere mindretall fremmer 
alternative forslag på en del punkter og et mind-
retall i utvalget fremmer forslag om et fullstendig 
alternativt lovutkast. 

1.2 Regler om offentlighet og åpenhet 
– dagens offentlighetslov 

I kap. 3 gir utvalget en oversikt over reglene i 
den gjeldende offentlighetsloven, andre regler om 
offentlighet og åpenhet samt spørsmål om aktiv 
informasjon og forholdet mellom offentlighet og 
ytringsfrihet. 

1.3 Offentlighetsprinsippet – 
begrunnelse og forankring 

I kap 4. drøfter utvalget først de reelle hensyn som 
begrunner offentlighetsprinsippet. Utvalget omtaler 
her demokratihensynet, kontrollhensynet, retts-
sikkerhetshensynet og forvaltningen som informa-
sjonsbank. Utvalget ser demokratihensyn og kon-
trollhensyn som de vesentligste begrunnelser for 
offentlighetsprinsippet. Dette gjenspeiler seg i at 
utvalget vier disse hensynene størst plass i drøftel-
sen. 

Utvalget drøfter deretter hensyn som kan 
begrense innsynsretten. Utvalget omtaler her offent-
lige interesser, private interesser, hensynet til 
effektive beslutningsprosesser i forvaltningen og 
ressurshensyn. 

Deretter drøfter utvalget spørsmålet om det bør 
tas inn en formålsparagraf i loven. Utvalget peker 
på at dagens lov ikke inneholder noen formåls-
paragraf. Samtidig mener utvalget at det vil være 
hensiktsmessig å ta inn en slik paragraf i loven. 
Utvalgets forslag til formålsparagraf gjenspeiler 

utvalgets drøftelser av de hensyn som begrunner 
offentlighetsprinsippet. Utvalget peker på at for-
målbestemmelsen vil ha betydning for tolkningen 
av loven. 

Utvalget drøfter til slutt grunnlovfesting av 
offentlighetsprinsippet. Det vises til at Ytringsfri-
hetskommisjonen har foreslått at offentlighetsprin-
sippet grunnlovfestes, og at det foreligger forslag 
i Stortinget om dette. Utvalget peker på at det kan 
anføres argumenter både for og imot en grunnlov-
festing av offentlighetsprisnippet. Et flertall i utval-
get finner på bakgrunn av den prosess som nå 
pågår med å vurdere grunnlovfesting av offentlig-
hetsprinsippet, ikke grunn til å ta stilling til spørs-
målet. Et mindretall i utvalget gir uttrykk for at det 
klart støtter en grunnlovfesting av offentlighets-
prinsippet. 

1.4 Enkelte overordnete 
lovstrukturelle spørsmål 

I kap. 5 drøfter utvalget enkelte overordnete lov-
strukturelle spørsmål. 

Utvalget viser til at det finnes en rekke bestem-
melser om offentlighet – både regler om doku-
mentoffentlighet og møteoffentlighet – og at disse 
til sammen utgjør et omfattende og mangear-
tet regelverk. På denne bakgrunn stiller utvalget 
spørsmål ved om ikke reglene om offentlighet i 
større grad bør samles i én lov. Et samlet utvalg 
går ikke inn for en slik samling av regler om offent-
lighet. 

Et flertall i utvalget finner heller ikke grunn til 
å gå inn for at alle regler om innsyn i forvaltnin-
gens saksdokumenter, herunder regler som inn-
skrenker anvendelse av eller gir adgang til å gjøre 
unntak fra offentlighet, skal samles i offentlighets-
loven. Et mindretall i utvalget går derimot inn for 
å samle alle regler om åpenhet og unntak i forvalt-
ningen i én lov. 

Et samlet utvalg fremhever videre at det er 
behov for å gjennomgå lover som innskrenker 
anvendelsen av eller gir adgang til å gjøre unntak 
fra offentlighet som finnes i andre lover. Utvalget 
peker i denne forbindelse på at det særlig er behov 



18 NOU 2003: 30 
Kapittel 1 Ny offentlighetslov 

for å gjennomgå det store antallet taushetsplikts-
bestemmelser som fins. 

Utvalget går ikke inn for å inkorporere offent-
lighetsloven i forvaltningsloven. 

Utvalget tar også opp enkelte spørsmål i tilknyt-
ning til forskrifter til loven. 

Utvalget viser til at demokratihensyn, rettsik-
kerhetshensyn og hensynet til brukervennlighet 
tilsier at rettighetene så langt som mulig fremgår 
av selve loven. Samtidig erkjenner utvalget at det 
av praktiske grunner ikke er til å unngå at loven 
må suppleres med regler på forskriftsnivå. 

Utvalget finner at loven ikke bør inneholde en 
generell forskriftshjemmel, slik som i § 11 i dagens 
lov, men at forskriftshjemler bør følge av den 
enkelte lovbestemmelse som det er aktuelt å fylle 
ut eller gjøre unntak fra. Utvalget er videre av den 
prinsipielle oppfatning at innskrenkninger i graden 
av åpenhet som følger av offentlighetsloven, ikke 
bør gjøres ved forskrifter som hjemles i andre lover 
enn offentlighetsloven selv. Utvalget mener også 
at dagens forskrifter til offentlighetsloven ikke bør 
videreføres under den nye loven. Nye forskriftsbe-
stemmelser bør vedtas i forbindelse med ikrafttre-
delsen av den nye loven. 

1.5 Lovens virkeområde 

I kapittel 6 drøfter utvalget lovens alminnelige 
virkeområde. Spørsmålet om lovens virkeområde 
for saker som behandles etter rettspleielovene, 
drøftes i kap. 7. 

Etter gjeldende rett gjelder loven for alle forvalt-
ningsorganer, uansett hva organene driver med, 
og for alle deler av organenes virksomhet. Forvalt-
ningsorganer er organer som er en organisatorisk 
del av stat og kommune. Etter omstendighetene 
kan loven også komme til anvendelse på selvsten-
dige rettssubjekter som ikke er en organisatorisk 
del av stat eller kommune, for eksempel et aksjesel-
skap eller et selveiende rettssubjekt (stiftelse eller 
stiftelseslignende rettssubjekt). Det er en forutset-
ning for dette at rettssubjektet enten i det vesent-
ligste er offentlig eid, eller for selveiende retts-
subjekter at de har en klar offentlig tilknytning på 
annen måte, for eksempel at de er opprettet med 
offentlige midler. At et selvstendig rettssubjekt er 
offentlig eid eller har en klar offentlig tilknytning, 
er imidlertid ikke tilstrekkelig til at loven kommer 
til anvendelse. Om dette vil være tilfelle, vil bero på 
en helhetsvurdering der viktige momenter er virk-
somhetens art, graden av organisatorisk og øko-
nomisk tilknytning til det offentlige, om virksom-
heten har faktisk eller rettslig monopol, graden av 

politisk styring og om virksomheten er et redskap 
for offentlig politikk. 

Utvalget peker på at offentlig virksomhet tra-
disjonelt har foregått i regi av organer som er en 
organisatorisk del av stat og kommune. Utviklin-
gen har imidlertid gått i retning av at flere offentlige 
virksomheter organiseres på andre måter. For det 
første organiseres offentlige virksomheter i privat-
rettslige former, typisk som aksjeselskaper eller 
stiftelser. For det annet organiseres virksomheter 
i former som er spesialdesignet for offentlig virk-
somhet, for eksempel statsforetak, særlovsselska-
per, kommunale foretak og interkommunale fore-
tak. 

Det vises videre til at det også har vært en 
utvikling i retning av at det offentlige overlater til 
private stadig flere oppgaver som tradisjonelt har 
blitt utført i offentlig regi. 

Utvalget peker på at offentlig virksomhet som 
organiseres utenfor den vanlige forvaltningsstruk-
turen, som hovedregel ikke vil være omfattet av 
offentlighetsloven. Det antas at dette er negativt for 
allmennhetens innsynsrett. Det pekes videre på at 
offentlighetsloven som hovedregel heller ikke vil 
omfatte private aktører som har blitt overlatt ulike 
oppgaver fra det offentlige. 

Utvalget foretar en gjennomgang av mulige kri-
terier for avgrensning av lovens virkeområde. Et  
tenkelig avgrensningskriterium er virksomhetens 
organisasjonsform. Det kan tenkes en løsning der 
dette er det eneste avgrensningskriterium. Det av-
gjørende vil da være om virksomheten er organi-
sert som en del av den tradisjonelle forvaltnings-
strukturen eller ikke. Dette vil gi en enkel og lett 
praktiserbar regel. Hensynene som ligger bak valg 
av organisasjonsform, kan i en viss grad samsvare 
med de hensynene som er relevante ved avgren-
singen av offentlighetslovens virkeområde. Dette 
vil imidlertid ikke alltid være tilfelle, noe som er 
en ulempe ved å bruke dette som eneste avgrens-
ningskriterium. 

Et annet kriterium er tilknytning til offentlige 
myndigheter i form av offentlig eierskap, styring 
eller finansiering. Disse kriteriene vil også være 
relevante ved helhetsvurderingen som skal fore-
tas etter gjeldende rett. Disse avgrensningskrite-
riene kan være hensiktsmessige i den forstand at 
de ivaretar allmennhetens mulighet til å påvirke og 
kontrollere hvordan det offentlige disponerer sine 
ressurser og forvalter sine fullmakter. 

Muligheten for å la loven komme til anvendelse 
på virksomheter som utfører oppgaver på vegne 
av eller på oppdrag fra det offentlige, er et annet 
mulig avgrensningskriterium. At det offentlige har 
ansvar for en oppgave kan indikere at oppgaven 
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er av vesentlig samfunnsmessig betydning, men 
dette trenger ikke å være tilfelle. En slik avgren-
sing kan dermed bli for vid dersom den ikke pre-
siseres nærmere. 

Virksomhetens art er et annet mulig avgrens-
ningskriterium. Dette kan være hensiktsmessig 
fordi kriteriet i stor grad vil kunne ivareta de 
kryssende hensynene bak offentlighetsprinsippet. 
Ulempen med kriteriet er at det ligger betydelige 
utfordringer i å presisere det nærmere. 

Det pekes videre på at konkurransehensynet 
er viktig ved avgrensningen etter helhetsvurde-
ringen etter gjeldende rett, og at dette også er av 
betydning for lovens fremtidige avgrensning. 

En helhetsvurdering innebærer at man ikke 
legger avgjørende vekt på noe enkelt kriterium, 
men at man foretar en samlet vurdering der flere 
momenter spiller inn. Gjeldende rett bygger på en 
slik helhetsvurdering når det gjelder rettsubjek-
ter utenfor den tradisjonelle forvaltningsstruktu-
ren. Man kan tenke seg løsninger der helhetsvur-
deringen forenkles i forhold til gjeldende rett, for 
eksempel ved å lovfeste visse utgangspunkter eller 
ved å la færre kriterier inngå i helhetsvurderin-
gen. Dette vil gjøre praktiseringen enklere, men vil 
samtidig kunne gjøre avgrensningen grovmasket. 
En kan også tenke seg at helhetsvurderingen ikke 
gjennomføres fra tilfelle til tilfelle for den enkelte 
virksomhet, men at lovgiver foretar en vurdering 
på forhånd, og at det i lov eller forskrift tas inn en 
opplisting av hvilke virksomheter som omfattes av 
loven. Fordelen med dette er at løsningen blir klar 
og presis, men en ulempe er at den krever et om-
fattende kartleggingsarbeid. 

En funksjonell avgrensning innebærer at visse 
deler av en virksomhet omfattes av offentlighetslo-
ven, mens andre ikke gjør det. Avgrensningen kan 
brukes i kombinasjon med flere av de øvrige krite-
rier som er nevnt. Fordelen med en slik løsning er 
at den ikke gir loven anvendelse i større utstrek-
ning enn det som lar seg begrunne ut fra de kryss-
ende hensynene som gjør seg gjeldende. Ulempen 
med løsningen er at den kan innebære administra-
tive ulemper, fordi lovens anvendelse må avgjøres 
for de ulike deler av en virksomhet. 

Utvalget går inn for å videreføre de gjeldende 
regler når det gjelder organer som er en orga-
nisatorisk del av stat og kommune (den tradisjo-
nelle forvaltningsstrukturen), private rettssubjek-
ter som utøver forvaltningsmyndighet og Stortin-
get og organer for Stortinget. 

Når det gjelder rettssubjekter som ikke er 
en del av den tradisjonelle forvaltningsstrukturen, 
mener utvalget at det ikke er hensiktsmessig å 
videreføre en slik helhetsvurdering som gjeldende 

rett bygger på. Utvalget viser til at helhetsvurde-
ringen er vanskelig å gjennomføre. 

I den nærmere drøftelsen har utvalget særlig 
vurdert følgende hovedkriterier: 
–	 avgrensning etter virksomhetens tilknytning 

til et forvaltningsorgan, for eksempel gjennom 
eierskap, avtaleforhold eller lignende, og 

–	 avgrensning etter virksomhetens art. 

Det pekes på at disse kriteriene kan anvendes alene 
eller i kombinasjon med hverandre. 

Det vises til at myndighetsutøvelse gjennom 
enkeltvedtak og forskrift er en bestemt funksjon 
hvor loven kommer til anvendelse på private retts-
subjekter etter gjeldende rett. En kunne tenke seg 
at loven utvides til å omfatte også andre funksjoner 
som utøves av private rettssubjekter, for eksem-
pel tjenesteområder som anses som viktige for inn-
byggerne og hvor innbyggerne er gitt en form for 
rett til tjenestene og det offentlige samtidig er til-
lagt et lovfestet ansvar for å tilby tjenestene. Hele 
utvalget mener dette er en egnet avgrensning. Ikke 
alle medlemmene mener at denne avgrensningen 
er tilstrekkelig. Det er også uenighet om hvilke 
saksområder som i tilfelle skal omfattes. 

Et flertall i utvalget mener at en avgrensning 
knyttet til virksomhetens art alene ikke er vid nok. 
Dette flertallet mener at det på tjenesteområder 
som faller utenom de områder hele utvalget mener 
skal omfattes av loven, også må kunne være grunn-
lag for å trekke en virksomhet inn under loven ut 
fra virksomhetens tilknytning til det offentlige. 

Utvalget foretar deretter en gjennomgang av 
ulike organisasjonsformer. Et samlet utvalg mener 
at unntaket fra offentlighetsloven for statsforetak 
bør oppheves. Utvalget mener videre at kommu-
nale foretak fortsatt bør være omfattet av loven. 
Utvalget mener at det samme i utgangspunktet bør 
gjelde for særlovsselskaper. 

Når det gjelder offentlig eide aksjeselskaper, 
mener et flertall i utvalget at disse bør omfattes 
av loven uten hensyn til virksomhetens art når det 
offentliges eierandel er 90 prosent eller mer. Et 
mindretall mener at eierskap ikke bør føre til at 
offentlighetsloven gjelder, men at det avgjørende 
må være virksomhetens art. 

Det samme flertallet mener at det avgjørende 
også for stiftelser og stiftelseslignende rettssubjek-
ter må være hvilke formelle styrings- og kontroll-
muligheter det offentlige har. På denne bakgrun-
nen foreslår dette flertallet at slike rettssubjekter 
skal være omfattet av loven når det offentlige utpe-
ker hele styret eller så godt som alle medlemmene. 
Et mindretall mener at innflytelse gjennom adgang 
til å oppnevne styremedlemmer eller lignende ikke 
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skal kunne føre til at loven får anvendelse, men at 
det avgjørende må være virksomhetens art. For 
rettssubjekter som i utgangspunktet omfattes av 
loven fordi de er offentlig eid eller fordi det offent-
lige har dominerende kontroll eller styringsmulig-
heter, mener hele utvalget at dette likevel ikke skal 
gjelde for de deler av virksomheten som består i 
næringsvirksomhet som drives i direkte konkur-
ranse med private. 

Når det gjelder virksomhet som utøves av pri-
vate på vegne av det offentlige, mener et flertall 
at loven må gjelde for private aktører som utfø-
rer helse-, sosial-, og utdanningstjenester hvor det 
offentlige har et lovfestet ansvar for tjenestene. 
Utenfor dette området mener flertallet i utvalget 
at tilknytningen til det offentlige er såpass svak at 
loven ikke bør komme til anvendelse. Mindretal-
let mener at offentlighetsloven bør omfatte private 
aktører også ut over dette området. Mindretallet 
mener at loven bør gjelde for alle private aktører 
som utfører tjenester overfor allmennheten på opp-
drag fra eller etter avtale med det offentlige eller 
etter offentlig tillatelse som gir enerett til å utføre 
tjenestene. 

1.6 Lovens anvendelse i saker som 
behandles etter rettspleielovene 
og på andre tvisteløsningsorganer 
enn domstolene 

I kap. 7 drøfter utvalgets lovens anvendelse i saker 
som behandles etter rettspleielovene. 

Etter gjeldende rett gjelder ikke loven for saker 
som behandles etter rettspleielovene. Dette inne-
bærer at loven ikke gjelder for domstolenes døm-
mende virksomhet. Den gir heller ikke rett til 
innsyn i rettssaksdokumenter som befinner seg 
hos forvaltningen i saker der forvaltningen er 
part. Loven gjelder imidlertid for domstolenes 
forvaltningsoppgaver, med mindre oppgavene føl-
ger saksbehandlingsreglene i en rettspleielov. På 
andre tvisteløsningsorganer som er en del av for-
valtningsstrukturen, vil offentlighetsloven i 
utgangspunktet gjelde. For enkelte slike tvisteløs-
ningsorganer finnes det imidlertid bestemmelser 
som innskrenker eller helt utelukker anvendelse 
av offentlighetsloven. 

Utvalget foreslår ikke endringer i reglene om 
lovens anvendelse på domstolenes dømmende 
virksomhet. Det vises til at dette bør reguleres i 
rettspleielovene, og at disse reglene innen sivilpro-
sessen vil bli vurdert i forbindelse med oppfølgin-
gen av tvistemålslovutvalgets utredning. 

Utvalget går inn for at domstolenes forvalt-

ningsmessige oppgaver alltid skal være omfattet 
av offentlighetsloven, også når de forvaltningsmes-
sige oppgavene følger saksbehandlingsreglene i en 
rettspleielov. 

Utvalget går videre inn for at offentlighetsloven 
skal gjelde for rettssaksdokumenter som befinner 
seg hos forvaltningen, med unntak av dokumen-
ter hos påtalemyndigheten, slik at det kan kreves 
innsyn i slike dokumenter hos forvaltningen etter 
offentlighetsloven. 

Når det gjelder andre tvisteløsningsorganer 
enn domstolene, peker utvalget på at offentlighets-
lovens anvendelse er regulert på ulik måte i for-
hold til forskjellige tvisteløsningsorganer. Utvalget 
oppfordrer til at det foretas en gjennomgang av 
de ulike regler om offentlighetslovens anvendelse 
på forskjellige tvisteløsningsorganer. Utvalget gir i 
denne forbindelse uttrykk for noen generelle syns-
punkter som etter dets vurdering bør legges til 
grunn for en slik gjennomgang. 

1.7 Hva skal det kunne kreves innsyn 
i? 

I kap. 8 drøfter utvalget hva det skal kunne kreves 
innsyn i etter offentlighetsloven. 

Etter gjeldende rett er det forvaltningens saks-
dokumenter som er omfattet av lovens hovedregel 
om innsynsrett. Dette samlebegrepet må avgren-
ses i flere retninger. For det første må selve doku-
mentbegrepet avgrenses. Dette begrepet omfatter 
en logisk avgrenset informasjonsmengde som er 
lagret på et medium for senere lesing, lytting, frem-
visning eller overføring. 

Dokumenter omfattes av loven fra det tidspunkt 
de er lagt frem for eller kommet inn til et forvalt-
ningsorgan. Dokumenter som organet selv utar-
beider, omfattes av hovedregelen i dagens lov om 
innsynsrett når de er avsendt, eller dersom dette 
ikke skjer, når saken dokumentet inngår i, er fer-
digbehandlet av organet. Også journaler og lig-
nende registre er omfattet av innsynsretten etter 
gjeldende rett. Innsynsretten etter loven gjelder 
ikke dokumenter fra tiden før lovens ikrafttredelse. 

Den teknologiske utviklingen reiser en del 
spørsmål i forhold til den avgrensning av innsyns-
retten som følger av gjeldende lov. Dette gjelder 
blant annet spørsmål om det skal gis rett til å 
kreve at forvaltningen sammenstiller opplysninger 
fra flere kilder i forbindelse med et innsynskrav, 
om det skal gis rett til innsyn i elektroniske spor, 
og om det skal kunne kreves innsyn i dokumenter 
forvaltningen kun har tilgang til gjennom en eks-
tern database. 
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Utvalget drøfter først de avgrensninger av inn-
synsretten som følger av gjeldende lov, og om det 
er grunn til foreta endringer så langt disse rek-
ker. Deretter drøfter utvalget om den teknologiske 
utviklingen tilsier at det bør innføres særregler om 
en del spørsmål. 

Utvalget går inn for å videreføre dokumentdefi-
nisjonen som følger av gjeldende lov. Når det gjel-
der innslagtidspunktet for innsynsretten i dokumen-
ter som er utferdiget av organet, foreslår utvalget 
en endring, slik at et dokument som ikke sendes 
ut av organet skal være omfattet av hovedregelen 
om innsynsrett når det er ferdigstilt, ikke som i 
dag først når saken det inngår i er ferdigbehand-
let. 

Utvalget foreslår ellers noen mindre justerin-
ger i dagens regler om hva som er omfattet av inn-
synsretten. Et mindretall foreslår også endringer i 
arkivforskriften, slik at det blir plikt til å føre jour-
nal over alle dokumenter som omfattes av offentlig-
hetsloven. Mindretallet foreslår også en utvidelse 
av innholdet i den offentlige postjournalen. 

Utvalget går videre inn for at det ikke lenger 
skal gjelde noen grense tilbake i tid for hvilke doku-
menter som omfattes av innsynsretten. 

Når det gjelder problemstillinger knyttet til den 
teknologiske utviklingen, går utvalget inn for at det 
gis en rett til å kreve innsyn i en sammenstilling av 
elektronisk lagrede opplysninger i den utstrekning 
sammenstillingen kan gjennomføres med rutine-
messige tiltak. 

I enkelte tilfeller bruker forvaltningen data-
baserte løsninger i sin saksbehandling. Et flertall i 
utvalget mener at det ikke bør gis særlige regler 
i offentlighetsloven om innsyn i slike tilfeller, det 
vil si regler som gir rett til innsyn i hvilke forut-
setninger og lignende som ligger til grunn for de 
operasjoner som utføres ved hjelp av databaserte 
løsninger. Et mindretall i utvalget går derimot inn 
for å gi særregler om innsyn som gjør det mulig 
å etterprøve de vedtak som er truffet, og å etter-
prøve beregninger eller analyser som er foretatt 
ved hjelp av databasert teknologi. 

Der forvaltningen bruker databaserte løsnin-
ger i sin saksbehandling, vil operasjonene i mange 
tilfeller kunne gjennomføres med alternative forut-
setninger. Dette reiser spørsmål om allmennheten 
skal gis rett til å kreve at forvaltningen gjennomfø-
rer analysene eller beregningene ut fra alternative 
forutsetninger. Utvalgets flertall går ikke inn for å 
innføre en rett for allmennheten til å kreve at for-
valtningen skal gjennomføre alternative analyser, 
mens et mindretall i utvalget går inn for å lovfeste 
en slik rett. 

Såkalte elektroniske spor viser aktiviteten i et 

datanettverk. Sporene kan for eksempel vise hvilke 
søk som er gjort, hvilke opplysninger som er frem-
skaffet ved hjelp av et slikt nettverk, eller hvilke 
endringer som er gjort i et dokument i tiden fra det 
opprettet og til det er endelig. Utvalget går ikke 
inn for at det skal gis rett til innsyn i elektroniske 
spor. 

Forvaltningen vil i en del tilfeller ha tilgang til 
dokumenter i en ekstern database, for eksempel 
en database som tilhører en internasjonal organi-
sasjon. Slike databaser vil i mange tilfeller ikke 
være tilgjenglig for allmennheten. I dag vil ikke 
dokumenter i en ekstern database være omfattet 
av innsynsretten med mindre forvaltningsorganet 
har lastet dokumentet ned og lagret det hos seg. 
Utvalget foreslår at dokumenter forvaltningen har 
tilgang til i en ekstern database, skal være omfat-
tet av innsynsretten så langt dokumentet gjelder 
organets saksområde. Utvalget foreslår videre at 
dette ikke skal gjelde hvis databasen er alminne-
lig tilgjengelig, eller hvis dokumentet er lagt inn 
i databasen av et annet organ som er omfattet av 
loven. 

1.8 Lovens unntaksstruktur – 
alminnelige spørsmål 

I kap. 9 tar utvalget opp noen gjennomgående 
spørsmål som angår strukturen i unntakene i utval-
gets forslag til lov. 

Utvalget tar først opp det grunnleggende spørs-
målet om loven bør bygge på en katalog- eller stan-
dardmodell. En katalogmodell innebærer at loven 
inneholder en fullstendig oppregning av hvilke 
saksområder og dokumentet som skal kunne unn-
tas fra offentlighet. Standardmodellen innebærer 
derimot at unntaksvilkårene er generelt utformet. 
Den baserer seg dermed i større grad på skjønns-
messige kriterier. Et samlet utvalg mener at det er 
behov for at lovens unntaksbestemmelser gjøres 
mer presise og i større grad gir uttrykk for de hen-
syn som skal tas i betraktning. Det vises til at det 
er en glidende overgang mellom en standardmo-
dell og en katalogmodell. Det gis videre uttrykk for 
at utfordringen i dag først og fremst er å utforme 
unntaksbestemmelsene så presist som mulig og å 
begrense dem til de reelle behov for unntak. 

Utvalget drøfter videre om lovens unntaksbe-
stemmelser bør være organisatorisk basert, inn-
holdsbaserte eller funksjonsbaserte. Utvalget finner 
det verken nødvendig eller ønskelig å ta stilling til 
dette teoretiske spørsmålet. Det pekes på at erfa-
ringen har vist at innholdsbaserte kriterier jevnt 
over vil gi mest presist utformede unntaksbestem-
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melser, men at dette ikke gjelder i alle sammen-
henger. Andre kriterier kan egne seg bedre der 
det ikke primært er dokumentets innhold som skal 
skjermes, men for eksempel den prosess doku-
mentet er en del av. 

Utvalgets flertall mener man bør bygge videre 
på dagens lovstruktur, men at man bør utdype og 
presisere unntaksbestemmelsene. Et mindretall er 
uenig i at man bør bygge videre på lovstrukturen 
i gjeldende lov, med dens sterke vekt på organisa-
toriske kriterier. Det bør heller hovedsakelig byg-
ges på innholdsmessige kriterier. 

Etter gjeldende rett er unntaksadgangen i 
hovedsak knyttet til dokumenter, men en del bestem-
melser knytter unntaksplikten og unntaksadgan-
gen til opplysninger. Utvalget tar utgangspunkt i at 
unntaksadgangen ikke bør rekke lenger enn det 
som er nødvendig for å ivareta de hensynene som 
begrunner unntaksregelen. Det gis uttrykk for at 
den mest presise løsningen vil være å knytte unn-
taksadgangen til opplysninger. Et motargument vil 
her være at det kan være knyttet arbeidmessige 
belastninger til å skille ut de opplysninger som kan 
unntas. Utvalget mener at en unntaksadgang for 
opplysninger fungerer best der unntaksadgangen 
er knyttet til innholdet i det som kreves offentlig-
gjort. Der unntaksbehovet gjelder visse prosesser 
eller visse fortrolighetssfærer, vil en unntaksad-
gang knyttet til opplysninger ikke alltid være til-
strekkelig. 

Et flertall i utvalget går inn for at det lovfes-
tes en generell bestemmelse om at det bare er de 
delene av et dokument som gir grunnlag for unn-
tak, som kan unntas, og at det for øvrig må gis 
innsyn i dokumentet. Et mindretall er enig i det 
prinsipielle utgangspunktet om at unntaksadgan-
gen ikke bør rekke lenger enn det som er nød-
vendig for å ivareta de hensynene som begrunner 
unntaksregelen, men er uenig i at loven skal inne-
holde en slik generell bestemmelse som flertallet 
foreslår. 

Etter bestemmelser om taushetsplikt og flere 
av bestemmelsene om unntak i gjeldende lov, er 
det ikke adgang til å unnta opplysninger som er 
kjent eller alminnelig tilgjengelig. Utvalget går inn 
for at dette prinsippet slås fast i en generell bestem-
melse som skal gjelde for alle de innholdsbaserte 
bestemmelsene om unntak i loven. 

Dagens lov inneholder et meroffentlighetsprin-
sipp. Dette prinsippet innebærer at forvaltningen i 
tilfeller hvor det er adgang til å unnta et dokument, 
skal vurdere om dokumentet likevel bør offentlig-
gjøres helt eller delvis. I rundskriv og i offentlig-
hetsmeldingen er dette presisert slik at forvaltnin-
gen bare bør bruke unntaksadgangen etter loven 

der det er et reelt og saklig behov for å unnta 
dokumentet fra offentlighet; ellers bør dokumentet 
offentliggjøres (”det bør utøves meroffentlighet”). 
Det er videre presisert at det i denne vurderingen 
skal skje en avveining av de kryssende interesser 
– det vil si behovet for unntak og allmennhetens 
interesse i innsyn. 

Utvalget viser til at det i den internasjonale 
utviklingen av offentlighetsprinsippet særlig har 
vært lagt vekt på to grunnleggende prinsipper: ska-
dekrav og interesseavveining. Dette innebærer at 
innsyn bare skal nektes dersom offentlighet kan 
skade beskyttelsesverdige interesser, og at det skal 
foretas en avveining der allmennhetens interesse i 
innsyn må veies mot de skadelige virkningene av 
at innsyn gis. 

Utvalget tar som et prinsipielt utgangspunkt at 
det – som etter gjeldende rett –bør stilles krav om 
skadevirkninger for at det kan gjøres unntak fra 
retten til dokumentinnsyn. Det ene ytterpunktet i 
den lovmessige gjennomføringen av dette utgangs-
punktet er at det i loven ikke formuleres noe krav 
om skade for at innsyn skal kunne nektes. Tanken 
er da at lovens formuleringer for øvrig bygger på 
en formodning for at utlevering av dokumentet vil 
ha skadevirkninger. Det andre ytterpunktet er at 
lovteksten selv stiller krav om at det i det enkelte 
tilfellet må påvises skadelige virkninger ved at det 
gis innsyn i dokumentet. Utvalget mener at en i 
størst mulig grad bør innarbeide skadekriteriet i 
den enkelte bestemmelse. 

Utvalget mener videre at behovet for nyanserte 
løsninger når det gjelder utforming av skadekrav, 
gjør at disse mest naturlig bør plasseres i tilknyt-
ning til de enkelte unntaksbestemmelsene i loven, 
ikke som en alminnelig bestemmelse. 

Det pekes på at bruk av skadekrav alene har 
den ulempe at kravet bare fokuserer på det ene 
settet av kryssende hensyn, nemlig behovet for 
unntak. Dermed er det fare for at en overser at 
behovet for unntak i en del tilfeller kan oppveies av 
behovet for innsyn, typisk fordi en sak har stor all-
menn interesse. Utvalget støtter derfor den grunn-
leggende tanken bak dagens meroffentlighetsprin-
sipp – at det skal skje en avveining av de kryss-
ende interesser. Det vises til at det neppe er mulig 
å utforme unntaksbestemmelsene i loven slik at en 
avsluttende interesseavveining i det enkelte tilfel-
let blir overflødig. 

Utvalgets flertall mener at det bør tas inn en 
generell bestemmelse i loven som krever at det 
skal gjennomføres en interesseavveining i tilfeller 
der loven gir adgang til å gjøre unntak. En slik 
bestemmelse bør utformes slik at forvaltningen 
har en rettslig plikt til å gi innsyn der hensynene 
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som taler for offentlighet veier tyngst. Mindretal-
let går imot en slik generell bestemmelse som fler-
tallet foreslår, og vil beholde dagens meroffentlig-
hetsbestemmelse uendret. Etter mindretallets syn 
bør prinsippet om interesseavveining heller tas i 
betraktning ved utformingen av de enkelte unn-
taksbestemmelsene i loven. 

Utvalget mener at interesseavveiningen – som 
i dag – som hovedregel bør foretas i det enkelte 
tilfelle, men at det også bør kunne tas hensyn til 
mer generelle og langsiktige virkninger av at det 
gis innsyn. 

Dagens lov inneholder en bestemmelse som gir 
forvaltningen adgang til å utsette tidspunktet for når 
offentlighet skal inntre i en bestemt sak. Utvalget 
viser til at vilkårene for å beslutte utsatt offentlig-
het etter denne bestemmelsen er strenge. Utval-
gets flertall foreslår å senke terskelen for å beslutte 
utsatt offentlighet i forhold til gjeldende rett, samti-
dig som det legges begrensninger på hvor lang tid 
innsynsretten kan utsettes. Et mindretall går imot 
å senke terskelen for å beslutte utsatt offentlighet 
under henvisning til at mindretallet ikke kan se at 
det er påvist noe behov for en så vidtgående regel 
som flertallet foreslår. 

Et mindretall foreslår at adgangen til å gjøre 
unntak fra offentlighet undergis en absolutt tids-
messig grense. 

1.9 Interne dokumenter 

I kap. 10 drøfter utvalget unntaksadgangen for 
såkalte interne dokumenter. 

Etter gjeldende rett skilles det mellom organin-
terne dokumenter og interne dokumenter utenfra. 
De organinterne dokumenter er dokumenter som 
et forvaltningsorgan har utarbeidet for sin egen 
interne saksforberedelse. Slike dokumenter kan 
unntas fra offentlighet både under saksforberedel-
sen og etter at saken er avsluttet. Dette innebærer 
at forslag, utkast, utredninger, notater og andre 
lignende arbeidsdokumenter som tjenestemenn i 
organet selv har utarbeidet, kan unntas fra offent-
lighet. 

Interne dokumenter utenfra er dokumenter for 
et organs interne saksforberedelse som ikke er 
utarbeidet av organet selv, men av andre forvalt-
ningsorganer eller andre eksterne aktører. Etter 
gjeldende rett kan dokumenter til et forvaltnings-
organs interne saksforberedelse som er utarbeidet 
av et underordnet organ, særlige rådgivere eller 
sakkyndige eller av et departement når dokumen-
tet er til bruk i et annet departement, unntas fra 
offentlighet. 

Utvalget drøfter først unntaksadgangen for 
interne dokumenter utenfra, likevel slik at et mind-
retall på ett medlem i hovedsak ikke deltar i drøf-
telsene fordi han har et grunnleggende annet syn 
på hvordan unntaksstrukturen i loven bør utfor-
mes. 

Hele den delen av utvalget som drøfter end-
ringer i unntaksadgangen for interne dokumenter 
utenfra med utgangspunkt i gjeldende lovstruktur, 
foreslår å videreføre vilkåret om at dokumentet må 
være til mottakerens interne saksforberedelse, og 
at det presiseres i loven at det er et vilkår for å 
unnta slike dokumenter at dokumentet er innhen-
tet av mottakerorganet. 

Når det gjelder dokumenter utarbeidet av et 
underordnet organ til bruk for saksforberedelsen 
i et overordnet organ, pekes det på at det sær-
lig er i to typesituasjoner hvor det vil være behov 
for å unnta kommunikasjonen. Det ene er tilfeller 
der det underordnete organets medvirkning i saks-
forberedelsen får tilnærmet samme karakter som 
når det overordnete organet bruker sine egne tje-
nestemenn. Den andre situasjonen er der det er 
behov for å innhente fortrolige vurderinger og råd 
av faglig eller politisk karakter. Her bør unntaket 
være utformet slik at det bare kan brukes i spesi-
elle situasjoner. Det konkluderes med at unntaks-
adgangen for slike dokumenter bør innsnevres i 
forhold til gjeldende rett. Det gis uttrykk for at en 
nærliggende mulighet er å stramme inn lovteksten 
ved å knytte unntaket mer til dokumentets særlige 
karakter eller innhold. 

Et flertall går inn for å innsnevre unntaksadgan-
gen ved å ta inn i lovteksten eksempler på doku-
menter av den karakter unntaket typisk sikter til. 
Et første mindretall går inn for en ytterligere inn-
snevring, slik at det ikke skal være adgang til å 
unnta uttalelser fra det underordnede organ som 
fremtrer som mer selvstendige uttalelser som det 
underordnede organ avgir i eget navn og på eget 
ansvar. Et annet mindretall foreslår en løsning der 
de to skisserte typetilfeller for unntak mellom over-
ordnet og underordnet organ reflekteres direkte 
i lovens ordlyd. Et tredje mindretall bygger på at 
unntaksadgangen ikke skal bygge på organisato-
riske, men på innholdsmessige og funksjonelle kri-
terier, jf. nedenfor. 

Videre drøftes problemstillingen om det skal 
være anledning til å unnta korrespondanse i andre 
relasjoner enn fra underordnet til overordnet 
organ. Det foreslås ingen endringer her, bortsett 
fra når det gjelder interne dokumenter som sen-
des i kopi til andre organer. Her foreslås det at det 
skal være adgang til å sende ellers interne doku-
menter til et samarbeidende organ uten at doku-
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mentet av den grunn ikke skal kunne unntas som 
internt. 

Også når det gjelder unntaket for dokumen-
ter utarbeidet av særlige rådgivere og sakkyndige, 
mener den delen av utvalget som er med på drøf-
telsen, at det er behov for innstramninger i forhold 
til gjeldende rett. Det pekes på at det allerede etter 
gjeldende rett ikke er tilstrekkelig at rådgiveren 
bringer fagkyndighet inn i saken, men at det kre-
ves noe mer. Det gis uttrykk for at unntaket bør 
søkes innsnevret til å omfatte tilfeller der den inn-
hentede uttalelsen har karakter av strategisk eller 
taktisk rådgivning. Tanken er at det bare bør være 
adgang til unntak der offentlighet vil undergrave 
organets mulighet til å nå en løsning i saken ut fra 
den målsetning organet bygger på eller de inter-
essene som det er satt til å forvalte i saken. Det 
foreslås at det fortsatt ikke bør ha noen betydning 
hvor den som avgir uttalelsen er plassert, men 
at unntaksadgangen utelukkende bør avhenge av 
uttalelsens karakter. Videre mener flertallet at det 
er behov for å beskytte det offentliges interesser 
også ut over forhandlings- og tvistesituasjoner, for 
eksempel der det innhentes råd før et vedtak tref-
fes. Flertallet mener også at bestemmelsen ikke 
bør begrenses til å bare omfatte råd fra visse grup-
per av rådgivere, for eksempel advokater. Flertal-
let foreslår at unntaksadgangen knyttes til særlig 
rådgivning, og at det tas inn et skadekrav i lovteks-
ten. Det foreslås videre at det tas inn en uttrykkelig 
bestemmelse om at unntaket bare skal gjelde den 
delen av et dokument som inneholder slik rådgiv-
ning. 

Når det gjelder mindretallet, vises det til den 
samlede gjengivelsen av hans syn nedenfor. 

Den del av utvalget som er med på drøftelsen 
av unntaksadgangen for dokumenter som kommer 
utenfra, gir videre uttrykk for at det først og fremst 
er regjeringens behov for fortrolige overveielser 
av politisk karakter som begrunner et unntak for 
visse dokumenter som er utarbeidet i et departe-
ment til bruk i den interne saksforberedelsen i et 
annet departement. 

Det er blant disse medlemmene enighet om 
at dokumenter som knytter seg til utarbeidelse av 
regjeringsnotater og eventuelle andre dokumen-
ter der det utveksles fortrolige politiske vurderin-
ger før en regjeringskonferanse, står i en særstil-
ling. Tilsvarende gjelder for utvalg som oppnev-
nes innen regjeringen, og for situasjoner der den 
politiske ledelsen i et departement innhenter syns-
punkter fra ett eller flere regjeringsmedlemmer. 
Disse medlemmene av utvalget mener at departe-
mentene også utenfor disse situasjonene står i en 
spesiell stilling. Det vises til at departementene 

ofte samarbeider langt tettere enn det som ellers 
er vanlig mellom sideordnete organer, og at regje-
ringen er kollektivt parlamentarisk ansvarlig. 

Utvalget foreslår å utvide bestemmelsen om at 
svar i alminnelige høringer ikke kan unntas, til 
også å gjelde i enkeltsaker. I dag gjelder den bare 
i generelle saker. De medlemmene som er med på 
denne drøftelsen tar ellers utgangspunkt i det sys-
tem som følger av gjeldende rett, men går inn for å 
ta inn eksempler i lovteksten som viser karakteren 
til dokumentene bestemmelsen typisk vil omfatte. 
Et mindretall går inn for å videreføre gjeldende 
bestemmelse uten nærmere eksemplifisering eller 
presisering. 

Deretter drøfter hele utvalget om det skal gis 
rett til innsyn i faktiske opplysninger i interne 
dokumenter som kommer utenfra. Utvalget drøfter 
først hvordan begrepet faktiske opplysninger i til-
felle bør avgrenses etter offentlighetsloven. Utval-
get konkluderer med at begrepet bør ha samme 
innhold etter offentlighetsloven som i reglene om 
partsinnsyn etter forvaltningsloven. Dette innebæ-
rer at begrepet faktiske opplysninger omfatter opp-
lysninger om faktiske forhold i motsetning til rene 
vurderinger, anbefalinger og råd. 

Et flertall i utvalget går inn for at det gis rett 
til innsyn i faktiske opplysninger i interne doku-
menter som innhentes fra underordnet organ og 
fra et departement til bruk i et annet departement. 
Flertallet foreslår imidlertid at retten til innsyn i 
faktiske opplysninger skal undergis en del begren-
singer, og at den bare skal gjelde i en del særskilt 
angitte sakstyper. Et mindretall går imot å gi rett til 
innsyn i faktiske opplysninger i dokumenter som 
innhentes fra underordnet organ og fra et depar-
tement til bruk i et annet departement. 

Når det gjelder unntaksadgangen for organin-
terne dokumenter, deltar ikke to av utvalgets med-
lemmer i drøftelsene på dette punkt. De to har 
hver sin innfallsvinkel til dette spørsmålet. Tilnær-
mingen atskiller seg klart fra utvalgets flertall. Ett 
medlem mener at offentlighetsmeldingen ikke sig-
naliserte endringer i den alminnelige adgangen til 
å unnta slike dokumenter, men bare åpnet for jus-
teringer i unntaksadgangen i organer med særlig 
vid avgrensning. Slike regler foreslår mindretallet 
tatt inn som en del av en egen paragraf om unntak 
for organinterne dokumenter i komplekse organer. 
Dette medlemmet mener at flertallets angrepsvin-
kel er i strid med de føringer som ligger i utval-
gets mandat. Det andre medlemmet ønsker ikke 
en unntaksadgang basert på organisatoriske krite-
rier og presenterer sitt eget opplegg basert på inn-
holdsmessige og funksjonelle kriterier, jf. neden-
for. 
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Utvalgets flertall viser til at det ligger utenfor 
utvalgets mandat å ta opp en alminnelig diskusjon 
om unntaket for organinterne dokumenter. Flertal-
let gir videre uttrykk for at unntaksadgangen for 
organinterne dokumenter gjennomgående er godt 
begrunnet. Flertallet mener at det likevel kan være 
hensiktsmessig å drøfte enkelte spørsmål knyttet 
til unntaket for organinterne dokumenter. Fler-
tallet drøfter unntaksadgangen for organinterne 
dokumenter i organer med en vid avgrensning. Et 
flertall gir her uttrykk for at det i slike tilfeller kan 
være aktuelt å offentliggjøre organinterne doku-
menter etter en interesseavveining. 

Deretter drøfter flertallet om det bør gis reg-
ler som presiserer at visse dokumenter ikke skal 
kunne unntas som organinterne. Dette dreier seg 
i stor grad om dokumenter som allerede etter 
dagens regel ikke kan unntas som organinterne. 
Dels vil det være tale om dokumenter som tek-
nisk sett ligger i et grenseland; dels gjelder det 
dokumenter som etter gjeldende rett må regnes 
som organinterne, men hvor gode grunner likevel 
taler for innsyn. Flertallet foreslår at det tas inn en 
oppregning i loven av dokumenter som ikke kan 
unntas etter unntaket for organinterne dokumen-
ter. 

Flertallet drøfter også spørsmålet om det skal 
være adgang til å unnta ellers organinterne doku-
menter som oversendes til andre. 

Et mindretall har en helt annen innfallsvinkel 
når det gjelder unntaksadgangen for interne doku-
menter enn utvalgets flertall. Dette mindretallet 
mener at en unntaksstruktur basert på avgrens-
ninger i form av organbegrepet gir svært vidtfavn-
ende unntak som dessuten er lite forutsigbare i 
en tid med stadig hyppigere reformer i forvaltnin-
gen. Mindretallet mener at unntaksadgangen ute-
lukkende bør ivaretas av innholdsbaserte og funk-
sjonsbaserte unntak og fremmer forslag om alter-
native lovbestemmelser basert på dette. 

1.10 Dokumentoffentlighet i 
kommunene 

I kap. 11 drøfter utvalget dokumentoffentlighet i 
kommunene. Etter gjeldende rett regnes i utgangs-
punktet hele kommunen som ett organ i forhold til 
offentlighetsloven. Dette innebærer at korrespon-
danse innen kommunen kan unntas som organin-
tern. Det gjelder imidlertid en del unntak fra dette. 
Blant annet kan dokumenter fra administrasjonen 
til et folkevalgt organ ikke unntas som organin-
terne. 

Utvalget foretar en gjennomgang av mulige løs-

ninger som vil føre til økt åpenhet i kommunene. 
En mulig løsning er å foreta en organisatorisk opp-
deling av kommunen. Det vil innebære at deler av 
kommunen regnes som egne enheter, og at korre-
spondanse mellom de ulike delene av kommunen 
derved ikke kan unntas om organintern, selv om 
dokumentene inngår i den interne saksbehandlin-
gen. En annen mulig løsning er at loven bare inne-
holder unntaksregler som baserer unntaksadgan-
gen på dokumentenes art, innhold eller funksjon i 
stedet for organisatoriske forhold. Hvorvidt kom-
munen regnes for ett organ, blir da uten betydning 
i forhold til offentlighetsloven. En tredje mulig løs-
ning er at det fastsettes unntak fra unntaksadgan-
gen for organinterne dokumenter ved at en eks-
emplifiserer dokumenttyper som ikke skal kunne 
unntas som organinterne. Slike regler kan gjøres 
generelle, men det kan også tenkes særlige reg-
ler for kommunene. Til slutt kan man tenke seg 
en løsning som bygger på en kombinasjon av de 
ovennevnte løsninger. 

Utvalget er enig om at det ikke bør gjelde for-
skjellige regler om offentlighet avhengig av kom-
munens størrelse. Dette utgangspunktet bør like-
vel ikke forhindre at regler som i utgangspunktet er 
nøytrale, gir forskjellige utslag i små og store kom-
muner. Utvalget legger videre til grunn at det er 
et godt begrunnet fortrolighetsbehov i den interne 
saksforberedelsen i den kommunale forvaltningen, 
men at det er store forskjeller sammenlignet med 
statlige organer som gjør at dokumentutveksling 
innen kommunen i en del tilfeller ikke vil ha karak-
ter av intern saksforberedelse. Utvalget viser ellers 
til at reglene om dokumenter som går fra admi-
nistrasjonen til folkevalgte organer i kommunene, 
ble endret i 2000 og går ikke nærmere inn på dette 
spørsmålet. 

Når det gjelder forslag til løsninger, deler utval-
get seg i fire fraksjoner. Flertallet foreslår en løs-
ning som bygger på en organisatorisk oppdeling 
av kommunen. Et første mindretall viser til de vur-
deringene utvalgets flertall har gjort i forhold til 
organinterne dokumenter generelt, og mener at en 
tilsvarende løsning også bør legges til grunn i for-
hold til kommunene, likevel slik at det gis en del 
særregler om dokumenter som ikke kan unntas 
som organinterne i kommunene. Et annet mindre-
tall foreslår en løsning der unntaksadgangen for 
organinterne dokumenter i kommunene reguleres 
gjennom en generell særregel som gir Kongen 
fullmakt til å fastsette at dokumenter som utveks-
les mellom særskilte forvaltningsledd i komplekse 
organer, skal avgjøres etter bestemmelsene om 
unntak mellom overordnet og underordnet organ. 
Et tredje mindretall vil ikke bygge unntaksadgan-
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gen på organisatoriske elementer overhodet, men 
utelukkende på innholds- og funksjonskriterier. 

1.11 Unntak av hensyn til forholdet til 
fremmede makter og 
internasjonaleorganisasjonermv. 

I kap. 12 drøfter utvalget unntak av hensyn til for-
holdet til fremmede makter og internasjonale orga-
nisasjoner – det såkalte utenriksunntaket. Etter 
gjeldende rett kan forvaltningen unnta dokumenter 
fra offentlighet dersom dokumentet, om det blir 
kjent, ville kunne skade rikets sikkerhet, landets 
forsvar eller forholdet til fremmede makter eller 
internasjonale organisasjoner. 

Utvalget viser til at dagens unntak på dette om-
rådet er skjønnsmessig og ser det som viktig at 
reglene presiseres. Utvalget foreslår at det skilles 
mellom utenriksunntaket og unntak av hensyn til 
rikets sikkerhet og landets forsvar. Det vil der-
for være hensiktsmessig at utenriksunntaket får 
en egen bestemmelse i loven. Det foreslås videre 
at unntaksadgangen bør knyttes til opplysninger, 
ikke til dokumenter som i dagens lov. Utvalget drøf-
ter også det såkalte kjent-kriteriet i forhold til uten-
riksunntaket og viser til den alminnelige bestem-
melsen utvalget foreslår om at det ikke skal være 
adgang til å unnta opplysninger som er kjent. Utval-
get drøfter også hvilken undersøkelsesplikt forvalt-
ningen har for å bringe på det rene om opplysnin-
ger er kjent i utlandet. 

Det foreslås en presisering og en annen formu-
lering av skadevilkåret enn i dagens lov. Det gis 
videre en uttømmende oppregning av i hvilke tilfel-
ler dokumenter kan unntas fra offentlighet. Opp-
regningen bygger på den praksis som har utviklet 
seg etter gjeldende rett. Utvalget foreslår også at 
det presiseres at det bare skal være adgang til å 
gjøre unntak av hensyn til forholdet til fremmede 
stater og organisasjoner som er opprettet av sta-
ter. 

Utvalget peker videre på at utenriksunntaket, 
i takt med den økende internasjonaliseringen, har 
fått et større faktisk anvendelsesområde og også 
har endret funksjon i forhold til tidligere. Det 
pekes her særlig på internasjonal regelverksutvik-
ling, det vil si regelverksutvikling i internasjonale 
fora som kan få betydning for norsk rett. Utvalget 
foreslår særregler for unntaksadgangen for opp-
lysninger som gjelder internasjonal regelverksut-
vikling under henvisning til at dette er et område 
hvor innsyn er spesielt viktig. Utvalgets forslag til 
særregler innebærer at det skal mer til for å unnta 
slike opplysninger enn andre opplysninger som 

berører forholdet til fremmede makter og interna-
sjonale organisasjoner. Utvalget foretar en omfat-
tende gjennomgang av dokumenttyper i saker om 
internasjonal normutvikling og av regelverksutvik-
ling innenfor ulike internasjonale fora, herunder 
redegjøres det for hvordan sakene behandles i de 
internasjonale fora og internt i Norge. Utvalget gir 
i denne forbindelse uttrykk for hvilke dokument-
typer det mener bør kunne være offentlige. 

Utvalget foretar også en gjennomgang av doku-
menttyper i tilknytning til håndhevelse av Norges 
internasjonale forpliktelser og gir en oversikt over 
overvåkingssystemet etter WTO-avtalen og EØS-
avtalen. Utvalget gir i denne forbindelse uttrykk 
for hvordan offentlighetsspørsmål bør håndteres i 
slike saker. 

Utvalget gir ellers uttrykk for at utarbeidelse av 
detaljerte retningslinjer/instrukser som fastsetter 
at visse dokumentkategorier utvekslet med inter-
nasjonale organisasjoner skal være offentlige, vil 
være et egnet virkemiddel for å oppnå økt åpen-
het på utenriksområdet. Utvalget oppfordrer til at 
slike retningslinjer/instrukser utarbeides snarest 
mulig. 

Når det gjelder unntak av hensyn til rikets sik-
kerhet og landets forsvar, foreslår utvalget at ordly-
den tilpasses sikkerhetslovens bestemmelser. Det 
foreslås dessuten en presisering i sikkerhetsloven 
av at det bare er adgang til å sikkerhetsgradere 
informasjon etter sikkerhetsloven når informasjo-
nen kan unntas fra offentlighet etter offentlighets-
loven. 

1.12 Modifikasjon i 
offentlighetsprinsippet avhensyn 
til forskeres utvikling av ideer 

I kap. 13 drøfter utvalget om det er behov for 
endringer i offentlighetsprinsippet av hensyn til 
forskeres utvikling av ideer. Utvalget besvarer 
dette bekreftende, og foreslår at taushetsplikten 
etter forvaltningsloven utvides til også å omfatte 
ikke-kommersielle forskningsopplysninger, og at 
adgang til å gjøre unntak fra retten til partsinnsyn 
etter forvaltningsloven utvides tilsvarende. 

1.13 Dokumenter i innkjøpssaker – 
anbudsdokumenter 

Etter gjeldende rett kan tilbud og protokoller som 
skal settes opp i forbindelse med anbudskonkur-
ranser unntas fra offentlighet. Utvalget foreslår i 
kap. 14 å innsnevre unntaksadgangen for slike 
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dokumenter. Et flertall i utvalget foreslår at pro-
tokollen skal være offentlig, med unntak av taus-
hetsbelagte opplysninger, fra det tidspunkt valg av 
leverandør er fattet. Et mindretall vil gå lengre, og 
foreslår at tilbudene bare skal kunne unntas frem 
til vedtak om valg av leverandør er fattet, og at pro-
tokollen skal være offentlig allerede fra tilbudsfris-
ten er utløpt. 

1.14 Andre unntak 

I kap. 15 drøfter utvalget unntakene i offentlighets-
loven § 6 første ledd nr. 2 til 9 og i forskrift til offent-
lighetsloven. Utvalget går inn for å dele unntakene 
i § 6 opp i flere paragrafer. Flere av unntakene 
foreslås presisert og innsnevret. Det foreslås også 
to nye unntaksbestemmelser. Dette gjelder unntak 
for å hindre at noen utsettes for straffbare hand-
linger eller represalier og unntak for opplysninger 
om hvem som skal tildeles en pris eller lignende. 
Utvalget foretar ikke noen generell gjennomgang 
av alle unntakene i forskrift til offentlighetsloven, 
men forutsetter at dette vil bli gjort i det videre 
arbeidet med en ny offentlighetslov. Utvalget går 
imidlertid inn for at unntaket for dokumenter i 
saker som gjelder utøvelsen av statens eierrolle i 
selskaper, ikke videreføres. 

1.15 Unntak fra offentlighet av hensyn 
til sterke offentlige eller private 
interesser 

I kap. 16 drøfter utvalget spørsmålet om det er 
behov for å innføre en generell hjemmel for å unnta 
dokumenter fra offentlighet dersom sterke offent-
lige eller private interesser tilsier dette. Alternati-
vet er at de hensyn som tilsier unntak fra offent-
lighet, gjenspeiles i mer presist angitte unntaks-
hjemler. Et flertall i utvalget mener at det ikke bør 
innføres noen slik generell hjemmel, men at det i 
stedet bør gis klart avgrensede unntaksregler som 
dekker de unntaksbehov som måtte vise seg. Et 
mindretall mener at det bør vurderes å ta inn en 
generell unntakshjemmel under det videre arbei-
det med revisjon av offentlighetsloven. 

1.16 Innsynsprosessen 

I kap. 17 drøfter utvalget reglene om behandling 
av innsynskrav etter offentlighetsloven. 

Utvalget foreslår at reglene om behandling av 
innsynskrav deles opp i flere paragrafer, og at inn-

holdet i reglene i større grad presiseres i lovteks-
ten. Utvalget foreslår videre at det såkalte identifi-
kasjonskravet mykes opp. 

Utvalget drøfter også spørsmål om hvem innen-
for et organ som skal behandle et innsynskrav og 
forholdet til dem som berøres av offentliggjøring, 
men foreslår ikke endringer her. Utvalget foreslår 
at det presiseres i lovteksten at det organ som mot-
tar et innsynskrav, skal foreta en selvstendig vur-
dering av kravet. 

Utvalget foreslår også nye regler om hvordan 
innsyn skal gis, blant annet at det skal gis rett til 
elektronisk kopi etter anmodning. Utvalget fore-
slår dessuten at det innføres en rett til muntlig ori-
entering etter anmodning. Utvalget drøfter også 
spørsmål om betaling for innsyn. 

Et flertall i utvalget foreslår en skjerping av for-
valtningens begrunnelsesplikt ved avslag. 

1.17 Nye former for åpenhet – 
elektronisk tilgjengeliggjøring av 
offentlige journaler og 
dokumenter på nett 

I kap. 18 drøfter utvalget hvordan forvaltningen 
kan benytte teknologiske medier til å effektivisere 
innsynsretten. 

Utvalgets flertall foreslår at forvaltningsorganer 
som fører elektronisk journal, bør pålegges å gjøre 
journalen tilgjengelig for allmennheten på nettet. 

Utvalget foreslår videre å lovfeste at forvaltnin-
gen kan gjøre offentlige dokumenter elektronisk 
tilgjengelige på nettet for allmennheten. 

Utvalget drøfter også andre tiltak hvor bruk av 
teknologi kan effektivisere innsynsretten uten at 
det foreslås lovbestemmelser om dette 

1.18 Kontroll med forvaltningens 
etterlevelseavoffentlighetsloven. 
Sanksjoner og andre rettsfølger 
ved brudd på loven 

I kap. 19 drøfter utvalget hvilke kontrollordninger 
som er ønskelige for å sikre at forvaltningen etter-
lever loven. 

Utvalget drøfter om dagens klagesystem bør 
opprettholdes eller om det i stedet bør opprettes 
en uavhengig klageinstans. Et flertall konkluderer 
med at dagens system med klage til overordnet 
klageinstans bør opprettholdes. Et mindretall går 
inn for at det opprettes en uavhengig sentral kla-
geinstans. 

Utvalget drøfter også klageinstansens kompe-
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tanse og saksbehandling, og det foreslås visse pre-
siseringer og endringer i reglene om dette. Utval-
get foreslår blant annet at det skal gis rett til å klage 
som om innsynskravet var avslått dersom kravet 
ikke er avgjort innen en viss tid. Et flertall fore-
slår videre at det skal innføres rett til å klage over 
brudd på reglene om journalføring, og at Kongen 
skal ha full prøvelsesrett ved klage over avslag på 
innsyn i et departement. 

Utvalget tar også opp ulike sanksjoner og retts-
følger ved brudd på offentlighetsloven. Utvalget 
foreslår at klageinstansens vedtak skal være sær-
lig tvangsgrunnlag overfor selvstendige rettssub-
jekter. 

1.19 Forholdet til forvaltningsloven 

I kap. 20 drøfter utvalget om de foreslåtte endrin-
ger i offentlighetsloven også bør gjennomføres i 
forvaltningslovens regler om partsinnsyn. 

1.20 Økonomiske og administrative 
konsekvenser 

I kap. 21 redegjør utvalget for de økonomiske 
og administrative konsekvenser utvalgets forslag 
antas å ville ha. Utvalget antar at dets forslag ikke 
i seg selv vil ha betydelige økonomiske og admi-
nistrative konsekvenser. 

1.21 Merknader til de enkelte 
bestemmelser 

Kapittel 22 inneholder merknader til de enkelte 
bestemmelser i utvalgets lovforslag. Merknader til 
flertallets forslag står i kap. 22.1, mens merknader 
til enkelte av bestemmelsene i mindretallets for-
slag står i kap 22.2. 

1.22 Lovutkast 

I kap. 23.1 er flertallets lovutkast tatt inn. I kap. 
23.2 er lovforslag fra utvalgets mindretall tatt inn. 
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Kapittel 2 
Utvalgets mandat, sammensetning og oppnevning 

2.1 Oppnevning og sammensetning 

Lovutvalget for å utrede spørsmål om endringer i 
offentlighetsloven ble oppnevnt ved kongelig reso-
lusjon 10. desember 1999. Utvalget fikk følgende 
sammensetning: 
–	 Regionsjef Torstein Slungård, Regionrådet for 

Nord-Gudbrandsdal, leder, Dovre 
–	 Rådgiver Mette Bredengen, Arbeids- og admi-

nistrasjonsdepartementet, Oslo 
–	 Avdelingsdirektør Ramborg Elvebakk, Tryg-

deretten, Oslo (nå advokat i Advokatfirmaet 
Hjort) 

–	 Rådgiver Ingvar Engen, Kulturdepartementet 
(nå seniorrådgiver i Kultur- og kirkedeparte-
mentet), Oslo 

–	 Direktør Svein Roald Hansen, Hafslund, Fred-
rikstad (nå stortingsrepresentant for Arbeider-
partiet) 

–	 Spesialkonsulent (nå advokatfullmektig) An-
ders Hauger, Kommunenes Sentralforbund, 
Oslo 

–	 Spesialrådgiver Jan E. Helgesen, Utenriksde-
partementet, Oslo 

–	 Prosjektleder Beate Jacobsen, Universitetet i 
Oslo, Oslo 

–	 Lovrådgiver Tonje Meinich, Justisdepartemen-
tet, Oslo (nå justisråd ved EU-delegasjonen i 
Brussel) 

–	 Generalsekretær Nils E. Øy, Norsk Redaktør-
forening, Gressvik 

I april 2001 ble Torstein Slungård løst fra ver vet 
som leder av utvalget. Advokat Harald Hove, Ber-
gen, ble samtidig oppnevnt som ny leder. Grunnet 
langvarig utenlandsopphold har ikke Beate Jacob-
sen deltatt i utvalgets arbeid fra vinteren 2003 og 
frem til arbeidet ble avsluttet. Beate Jacobsen er 
derfor ikke med på å avgi innstillingen. 

Utvalgets sekretærer har vært førstekonsu-
lent (senere rådgiver) Ida Sletsjøe, Justisdepar-
tementet, førstekonsulent (senere rådgiver) Mag-
nus Hauge Greaker, Justisdepartementet og rådgi-
ver (senere konstituert lovrådgiver) Arnulf Tver-
berg, Justisdepartementet. Førstekonsulent Carl 
E. Roberts var midlertidig sekretær for utvalget 

i startfasen av arbeidet frem til februar 2000. Ida 
Sletsjøe var utvalgets hovedsekretær fra februar 
2000 til april 2003. Fra april 2003 og frem til utval-
get avsluttet sitt arbeid var Magnus Hauge Grea-
ker utvalgets hovedsekretær. Magnus Hauge Gre-
aker deltok også i sekretariatsarbeidet i perioden 
fra mai 2001 til juli 2002. Arnulf Tverberg deltok i 
sekretariatsarbeidet i perioden fra juli 2002 og frem 
til utvalget avsluttet sitt arbeid. 

2.2 Utvalgets mandat 

Utvalget ble ved kongelig resolusjon 10. desember 
1999 gitt følgende mandat: 

”Utvalget skal ta opp de forslag som er drøf-
tet og vurdert i St melding nr 32 (1997-98) om 
offentlighetsprinsippet i forvaltningen. Utval-
get skal i den sammenheng følge opp de sig-
naler som er gitt i stortingsmeldingen, i Innst 
S nr 21 (1998-99) samt i stortingsbehandlingen 
av denne. 

Utvalget skal særlig vurdere: 

a) Offentlighetslovens virkeområde 
Det blir stadig mer vanlig at tradisjonelle stat-
lige og kommunale oppgaver blir utført av orga-
ner som er organisert på siden av den almin-
nelige forvaltningsstrukturen eller overført til 
private aktører. Hvilken betydning dette får for 
forholdet til offentlighetsloven, synes i liten 
grad å være vurdert eller tatt i betraktning. 

Etter gjeldende rett beror det på en tolkning 
av offentlighetsloven § 1 første ledd hvorvidt 
et organ er omfattet av offentlighetsloven eller 
ikke. Bestemmelsen er vagt utformet, og selv 
om det i praksis har utkrystallisert seg visse 
retningslinjer for tolkningen, oppstår det ofte 
tvilstilfeller. Privat eide selskaper som utfører 
oppgaver med et offentlig preg omfattes ikke 
av offentlighetsloven, med mindre de treffer 
enkeltvedtak eller utferdiger forskrift. 

Utvalget skal vurdere hvordan lovens virke-
område kan avgrenses slik at hensynene bak 
offentlighetsloven ivaretas når tradisjonell 
offentlig virksomhet skilles ut fra den ordinære 
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forvaltning. Utvalget skal i den sammenheng 
vurdere de mulige løsninger som er skissert 
i St meld nr 32 (1997-98), men står fritt til 
å vurdere også andre løsninger. Forslaget fra 
stortingsrepresentant Ågot Valle som ble frem-
met i forbindelse med stortingsbehandlingen 
av Innst S nr 21 (1997-98) og oversendt regje-
ringen uten realitetsvotering, skal også vurde-
res. 

Det følger av lov 30 august 1991 nr 71 om 
statsforetak § 4 at offentlighetsloven ikke gjel-
der for statsforetak. Utvalget skal vurdere om 
dette unntaket bør oppheves. 

b) Interne dokumenter 
Offentlighetsloven § 5 gir hjemmel til å unnta 
fra offentlighet visse dokumenter som er utar-
beidet for et organs interne saksforberedelse. 
Disse dokumentene faller i to kategorier: doku-
menter som organet selv utarbeider til eget 
bruk, jf § 5 første ledd, og dokumenter som er 
utarbeidet av visse andre, jf § 5 annet ledd. 

Utvalget skal gjennomgå unntaksreglene i 
§ 5 annet ledd med sikte på økt offentlig innsyn. 
Utvalget skal vurdere de mulige løsninger som 
er skissert i St meld nr 32 (1997-98), men står 
fritt til å vurdere også andre løsninger. Utval-
get skal særlig vurdere om det bør innføres en 
rett til innsyn i faktiske opplysninger, jf uttalel-
sene i Innst S nr 21 (1998-99) s 10, og i tilfelle 
klargjøre hva slags informasjon som skal falle 
inn under regelen. 

Utvalget bør vurdere organbegrepets 
betydning i forhold til offentlighetslovens unn-
tak for interne dokumenter. Utvalget bør i den 
sammenheng klargjøre i hvilken grad doku-
menter og opplysninger som utveksles under 
ulike samarbeidsformer mellom flere forvalt-
ningsorganer, skal være offentlige. 

c) Dokumentoffentlighet i kommunene 
Den tradisjonelle oppfatning har vært at den 
enkelte kommune som hovedregel regnes som 
ett organ i forhold til offentlighetsloven. Dette 
innebærer at korrespondanse mellom kommu-
nale enheter kan unntas fra offentlighet med 
hjemmel i § 5 første ledd, forutsatt at korre-
spondansen er et ledd i den interne saksfor-
beredelsen og ikke faller inn under § 5 tredje 
ledd. De kommunale særlovorganer er derimot 
tradisjonelt oppfattet som egne organer, slik at 
korrespondanse mellom disse og andre kom-
munale organer ikke kan unntas fra offentlighet 
med hjemmel i § 5 første ledd. Som en oppføl-
ging av lov 25 september 1992 nr 107 om kom-
muner og fylkeskommuner, ble de fleste sær-
lovorganer opphevet, og de forskjellige enheter 

blir nå som regel opprettet i medhold av kom-
muneloven. Dette kan ha fått uforutsette følger 
for retten til offentlig innsyn. 

Utvalget skal vurdere om lovendringer er 
nødvendig for å sikre offentlig innsyn i kommu-
nale organers virksomhet, og eventuelt komme 
med forslag til slike lovendringer. Utvalget skal 
vurdere de mulige løsninger som er skissert i 
St meld nr 32 (1997-98), men står fritt til å vur-
dere også andre løsninger. Utvalget skal sær-
lig vurdere om det er hensiktsmessig å skille 
mellom administrasjonen i kommunene og fol-
kevalgte organer. 

Utvalget skal videre vurdere om det er hen-
siktsmessig med en nærmere samordning mel-
lom offentlighetslovens regler og bestemmel-
sene i kommuneloven § 31 om adgangen til å 
holde møter for lukkede dører. 

d) Kommunikasjon med fremmede stater og 
internasjonale organisasjoner 
Offentlighetsloven § 6 første ledd nr 1 gir 
adgang til å unnta dokumenter fra offentlighet 
dersom de inneholder opplysninger som om de 
ble kjent, ville kunne skade forholdet til frem-
mede makter eller internasjonale organisasjo-
ner. 

Den stadig økende internasjonaliseringen 
fører til at saksområder som tidligere ble ansett 
som rent innenrikspolitiske, nå har fått interna-
sjonal karakter. Dette gjør behovet for innsyn 
på dette området større enn tidligere. 

I vurderingen av hvor omfattende innsyns-
retten skal være, må hensynet til åpenhet i 
forvaltningen avveies mot de utenrikspolitiske 
hensyn som tilsier at innsyn ikke bør gis. Det 
forhold at Norge ønsker å drive en aktiv uten-
rikspolitikk og har tillit og troverdighet inter-
nasjonalt forutsetter visse begrensninger i inn-
synsretten. 

Utvalget skal vurdere om og eventuelt 
hvilke lovendringer som er nødvendig for å 
sikre at offentlighetsprinsippet i utenriksfor-
valtningen styrkes. Utvalget skal særlig vur-
dere lovendringer som vil gi større rett til 
innsyn i dokumenter knyttet til virksomheten 
i internasjonale organisasjoner, især i saker 
som har betydning for norsk regelverksutvik-
ling. Utvalget skal vurdere de mulige løsnin-
ger som er skissert i St meld nr 32 (1997-98), 
men står fritt til å vurdere også andre løsnin-
ger. 

e) Innføring av hjemmel som gir mulighet til 
å unnta dokumenter fra offentlighet dersom 
sterke of fentlige eller private hensyn tilsier dette 
Utvalget skal vurdere om det er behov for å 
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innføre en generell hjemmel for å unnta doku-
menter fra offentlighet dersom sterke offent-
lige eller private hensyn tilsier dette, eller om 
de aktuelle hensyn som tilsier unntak fra offent-
lighet, bør gjenspeiles i mer presist angitte unn-
takshjemler. Det vises til Innst S nr 21 (1998-99) 
s 16. 

f) Offentlighetsloven og forholdet til informa-
sjonsteknologi 
Bruk av informasjonsteknologi har åpnet for 
nye former for informasjonsutveksling og sam-
handling. Et utslag av denne utviklingen er 
at tradisjonelle kommunikasjonsformer som 
papirdokumentutveksling blir erstattet av infor-
masjonsutveksling ved hjelp av elektroniske 
medier. 

Offentlighetsloven ble til i en tid da offent-
lig saksbehandling stort sett ble foretatt ved 
utveksling av papirdokumenter. Utvalget skal 
vurdere om den teknologiske utvikling nødven-
diggjør endringer i offentlighetsloven. Det skal 
særlig vurdere om begrepene «sak» og «doku-
ment» fremdeles er hensiktsmessige kriterier 
for å angi innsynsrettens virkeområde. 

Utvalget bør også vurdere på hvilke måter 
forvaltningen kan benytte teknologiske medier 
til å effektivisere innsynsretten, f eks ved å 
tilgjengeliggjøre journaler og saksdokumenter 
på nettet, og ved elektronisk utlevering av aktu-
elle dokumenter 

Økt bruk av elektroniske medier kan også 
ha betydning for personvernet, både på grunn 
av økt tilgjengelighet og økte muligheter for 
å søke etter informasjon etter bestemt angitte 
kriterier, f eks personnavn. Ved utformingen av 
sine forslag skal utvalget legge vekt på konse-
kvensene som økt tilgjengelighet og mulighet 
for sammenstilling av opplysninger kan ha for 
personvernet. 

Økt bruk av elektroniske hjelpemidler kan 
føre til økt uformell kontakt mellom forvalt-
ningsorganer og mellom forvaltningsorganer 
og private. Utvalget bør vurdere om det er nød-
vendig å igangsette tiltak for å sikre at allmenn-
hetens rett til innsyn ikke svekkes. 

g) Tidspunkter for offentlighet 
Utvalget skal vurdere når offentlighet bør inn-
tre, særlig om målet om en hensynsfull for-
valtning tilsier at mottakeren av et dokument 
normalt bør ha mulighet for å få dokumentet i 
hende før dette er tilgjengelig for allmennhe-
ten. 

h) Forholdet til forskning m v 
Utvalget skal vurdere om det er grunn til å gjøre 
noen modifikasjon i offentlighetsprinsippet av 
hensyn til forskeres utvikling av sine ideer, sær-
lig ut fra hensyn til vern om opphavsrett eller ut 
fra lignende konkurransemessige hensyn som 
kan gjøre seg gjeldende for forretningshemme-
ligheter. 

i) Øvrige spørsmål 
Stortingsmeldingen og Stortingets behandling 
av denne ligger til grunn for hele utvalgets 
arbeid. Utvalget kan, med dette som bakgrunn, 
også ta opp sider ved offentlighetsloven med 
forskrifter og tilstøtende lovgivning som utval-
get mener bør utredes og eventuelt endres, 
selv om temaene ikke er tatt opp i meldingsar-
beidet. Utvalget skal legge til grunn gjeldende 
regler i arkivloven med forskrift. Utvalget skal 
ikke utrede samordningen mellom sikkerhets-
loven og offentlighetsloven som er omtalt i St 
meld nr 32 (1997-98) pkt 5.8. 

Utvalget kan også komme med forslag til 
praktiske løsninger og tiltak som kan bedre 
praktiseringen av og styrke formålet med loven. 

Generelt 
Utvalget skal legge vekt å skape klare reg-
ler som er enkle å praktisere og sørge for at 
bestemmelsene i størst mulig grad er teknolo-
giuavhengige. 

Utvalget bør stå fritt til å vurdere om for-
slagene skal komme til uttrykk i form av end-
ringer i den gjeldende offentlighetsloven, eller 
i en helt ny lov. Utvalget bør vurdere i hvilken 
grad avvikende regler i særlovgivningen om 
dokumentoffentlighet i forvaltningen helt eller 
delvis bør samles i offentlighetsloven. Utval-
get bør også vurdere om generelle forskriftsbe-
stemmelser skal inkorporeres i loven. Utvalget 
skal vurdere om de foreslåtte endringer også 
bør gjennomføres i forvaltningslovens bestem-
melser om partsoffentlighet, jf forvaltningslo-
ven §§ 18 og 19. 

De økonomiske og administrative konse-
kvensene av forslagene må utredes i overens-
stemmelse med Utredningsinstruksen, jf sær-
lig pkt 2.3. 

Utvalget skal ha kontakt med lovutvalget for 
miljøinformasjon og skal holde seg orientert 
om kartleggingsprosjektet for å fjerne hindrin-
ger i regelverket for bruk av elektroniske doku-
menter. 

Utvalget skal avgi en utredning om punk-
tene a – d og h innen 1 juli 2001. Utvalget skal 
ha avsluttet sitt arbeid innen 1 juli 2002. 
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Justisdepartementet bør gis fullmakt til å 
foreta mindre endringer i mandatet.” 

Etter forespørsel fra utvalget har Justisdeparte-
mentet gitt en presisering av mandatets punkt 
b). Det er redegjort nærmere for dette i kapittel 
10.1.1. 

2.3 Utvalgets arbeid 

Utvalget har hatt til sammen 53 møter, hvorav 22 
var todagersmøter og fire var tredagersmøter. Alle 
endagsmøtene var heldagsmøter. Noen av utval-
gets møter har blitt holdt utenfor Oslo. 

Utvalget har på noen av møtene hatt besøk av 
særskilt fagekspertise og representanter med sær-
skilt erfaringsbakgrunn. På enkelte avgrensede 
punkter har utvalget innhentet eksterne skriftlige 
utredninger. 

Utvalgets leder, Harald Hove, Ida Sletsjøe og 
Magnus Hauge Greaker deltok i juni 2001 på et 
endags seminar hos Norsk senter for forskning i 
ledelse, organisasjon og styring (LOS-senteret) i 
Bergen. 

Ida Sletsjøe og Magnus Hauge Greaker fra sek-
retariatet var sommeren 2001 på et todagers-semi-
nar i Trier i regi av Europäische Rechtsakademie 
om Europa-parlamentets og Rådets forordning 30. 

mai 2001 om allmennhetens rett til innsyn Europa-
parlamentets, Rådets og Kommisjonens dokumen-
ter. 

Utvalgets leder, Harald Hove, var i november 
2001 sammen med utvalgsmedlemmene Anders 
Hauger, Jan Erik Helgesen, Beate Jacobsen, Tonje 
Meinich og Nils Øy, samt Ida Sletsjøe og Magnus 
Hauge Greaker fra sekretariatet, på en todagers-
tur til Brussel, hvor de hadde møter med repre-
sentanter for belgiske myndigheter, representan-
ter for ulike deler av EU-systemet, representanter 
for den svenske EU-delegasjonen, den norske dele-
gasjonen til EU, den norske ambassaden i Belgia 
og den norske NATO-delegasjonen. 

Utvalgets leder, Harald Hove, deltok etter initia-
tiv fra Institutt for menneskerettigheter (nå Norsk 
senter for menneskerettigheter) som foredrags-
holder på en konferanse 24. til 26. mai 2002 om 
Freedom of information Laws i Bangkok i regi av 
The Asian Legal Resource Center. 

Den 24. april 2003 var utvalgets leder, Harald 
Hove, sammen med Tonje Meinich og Nils Øy, 
samt Magnus Hauge Greaker fra sekretariatet, i 
København og hadde møter med sekretariatet for 
det svenske lovutvalget som utreder forslag til end-
ringer i Tryckfrihetsförordningen og sekretessla-
gen, og lederen og sekretariatet for det danske 
lovutvalget som utreder forslag til endringer i den 
danske offentlighetsloven. 
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Kapittel 3 
Regler om offentlighet og åpenhet – dagens offentlighetslov 

3.1 Innledning 

Offentlighetsloven er den generelle lov om offent-
lighet for forvaltningens dokumenter. Men offent-
lighetsloven suppleres av en rekke andre regler 
som sikrer offentlighet og åpenhet på områder 
offentlighetsloven ikke dekker. Dette gjelder også 
for de offentlige organer som er unntatt fra offent-
lighetslovens virkeområde etter loven § 1. 

Offentlighetsprinsippet i vid forstand omfatter 
både dokumentoffentlighet, møteoffentlighet og 
enkeltopplysninger om en person i et register. 

Nedenfor gjennomgås reglene i dagens offent-
lighetslov og andre regler om offentlighet og åpen-
het. I tilknytning til det siste vil også enkelte 
spørsmål knyttet til informasjonsfrihet generelt bli 
behandlet. 

3.2 Oversikt over bestemmelsene i 
offentlighetsloven 

3.2.1 Innledning 

I dette kapitlet gis det en kort oversikt over reg-
lene i offentlighetsloven. En grundigere framstil-
ling av gjeldende rett vil bli gitt i de senere kapitler 
i tilknytning til utvalgets drøftelser av de enkelte 
spørsmål. 

Før gjennomgangen av dagens lov, vil det i kap. 
3.2.2 bli gitt en kort oversikt over bakgrunnen for 
dagens lov, samt når viktige lovendringer ble fore-
tatt. 

3.2.2 Bakgrunnen for dagens lov 

Offentlighetsloven ble vedtatt i 1970.1) Loven var 
en del av et større arbeid med å gi nye lover om 
forvaltningens virksomhet. Hovedarbeidet i denne 
sammenheng var utarbeidelsen av forvaltningslo-
ven, som ble vedtatt i 19672). 

Forvaltningskomiteen fremmet i 19583) forslag 

1) Lov 19. juni 1970 nr. 69. 
2) Lov 10. februar 1967 om behandlingsmåten i forvaltningssa-

ker. 
3) Innstilling fra Komiteen til å utrede spørsmålet om mer be-

om en felles lov som i hovedsak svarer til det som 
i dag er to lover: forvaltningsloven og offentlig-
hetsloven. Forslaget om en felles lov ble ikke fulgt 
opp i det videre arbeidet, og det ble i stedet ned-
satt et nytt lovutvalg til å vurdere spørsmålet om 
regler om offentlighet for allmennheten. Offentlig-
hetsutvalget avga i 1967 en innstilling4) hvor utval-
get prinsipalt gikk imot at offentlighetsprinsippet 
burde innføres i norsk forvaltning som et alminne-
lig prinsipp. Utvalget utarbeidet likevel et subsidi-
ært forslag til en lov om offentlighet i forvaltnin-
gen. 

I det videre arbeidet gikk regjeringen og Stor-
tinget inn for å innføre offentlighetsprinsippet sin 
alminnelighet i norsk forvaltning.5) Offentlighets-
loven ble vedtatt i 19706) og trådte i kraft 1. juli 1971. 

I 1982 ble det foretatt en større revisjon av 
offentlighetsloven.7) 

Endringene i offentlighetsloven § 5 om interne 
dokumenter i 1982, var en oppfølging av endringer 
som var foretatt i de tilsvarende reglene i forvalt-
ningsloven i 1977.8) 

Meroffentlighet var et viktig spørsmål ved lov-
revisjonen i 1982.9) Under forberedelsen av den 
opprinnelige loven ble det uttalt at unntakene etter 
loven ikke burde medføre taushetsplikt for forvalt-
ningen.10) Ved lovrevisjonen i 1982 ble dette poen-
get fremhevet, samtidig som det ble innført en plikt 
for forvaltningen til å vurdere meroffentlighet når 
noen ber om det.11) I 1993 ble plikten til å vurdere 
meroffentlighet utvidet til også å gjelde i tilfeller 
der ingen har bedt om det.12) 

tryggende former for den offentlige forvaltning (Forvalt-
ningskomiteen). 

4) Innstilling om offentlighetsprinsippet i for valtningen s. 81 
og s. 96 følgende. 

5) Ot.prp. nr. 70 (1968-69) s. 19 og Innst. O. XIV (1969-70) s. 9. 
6) Lov 19. juni 1970 nr. 69 om offentlighet i for valtningen. 
7) Lov 11. juni 1982 nr. 47. Forarbeidene finnes i Ot.prp. nr. 4 

(1981-1982) og Innst. O. nr. 40 (1981-82). 
8) Lov 27. mai 1977 nr. 40 om endringer i forvaltningsloven. 

Forarbeidene til endringsloven er Ot.prp. nr. 3 (1976-77) og 
Innst. O. nr. 50 (1976-77). 

9) Ot.prp. nr. 4 (1981-82) s. 10 og Innst. O. nr. 40 (1981-82) s. 3. 
10) Ot.prp. nr. 70 (1968-69) s. 28. 
11) Se Ot.prp. nr. 4 (1981-82) s. 10 og s. 46-47, samt Innst. O. 40 

(1981-82) s. 3. 
12) Lov 22. januar 1993 nr. 26. Se Ot.prp. nr. 100 (1991-92) s. 

12-13. 
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I 200013) ble offentlighetsloven endret på bak-
grunn av behandlingen av offentlighetsmeldingen. 
Noen av de spørsmål som var reist i denne meldin-
gen ble da fulgt opp gjennom lovendringer. Dette 
dreide seg om endringer i §§ 1 til 3, samt §§ 5 og 
6. Dessuten ble § 6 a tilføyd. Disse endringene vil 
bli omtalt nærmere senere i innstillingen der de er 
relevante. 

I 2003 ble det ved vedtagelsen av miljøinforma-
sjonsloven innført et nytt unntak i § 6 a.14) Dette 
er nærmere omtalt i kapittel 16.6. 

3.2.3 Offentlighetslovens hovedregel 

Etter offentlighetsloven § 2 første ledd er hoved-
regelen at "(f)orvaltningens saksdokumenter er 
offentlige så langt det ikke er gjort unntak i lov 
eller i medhold av lov". Det framgår videre av § 2 
annet ledd første punktum at "enhver" kan kreve 
å få gjøre seg kjent med "det offentlige innholdet 
av dokumenter i en bestemt sak". Dette innebæ-
rer at det ikke stilles noen krav om nasjonalitet, 
alder eller saklig interesse for å få innsyn. Kravet 
om at det må dreie seg om en "bestemt sak" er 
ment å avgrense mot omfattende og uspesifiserte 
innsynskrav. Vilkåret innebærer at den som kre-
ver innsyn må gi nødvendige opplysninger for at 
”saken" eller dokumentet skal kunne identifiseres. 
I en viss utstrekning vil forvaltningen ha plikt til å 
gi veiledning slik at den aktuelle sak eller de aktu-
elle dokumenter kan identifiseres. 

Krav om innsyn kan fremsettes "hos vedkom-
mende forvaltningsorgan", jf. lovens § 2 annet ledd 
første punktum. Dette innebærer at de forvalt-
ningsorganene som har dokumentet i original eller 
kopi må ta stilling til krav om innsyn. 

Loven gir altså rett til innsyn i "for valtningens 
saksdokumenter". Etter § 3 første ledd annet punk-
tum er et dokument "en logisk avgrenset infor-
masjonsmengde som er lagret på et medium for 
senere lesing, lytting, fremvisning eller overfø-
ring". Det er uten betydning hvordan informasjo-
nen er lagret. Loven gjelder derfor både for infor-
masjon som er lagret på papir og systemer for elek-
tronisk databehandling, film, video eller lydbånd 
mv. Loven er dermed teknologinøytral. 

Det er videre enten dokumenter som er "utfer-
diget av et forvaltningsorgan" eller "dokumenter 
som er kommet inn til eller lagt frem for et slikt 
organ" som er omfattet av krav om innsyn, jf. loven 

13) Lov 15. desember 2000 nr. 98. Forarbeidene finnes i Ot.prp. 
nr. 56 (1999-2000) og Innst. O. nr. 21 (2000-2001). 

14) Lov 9. mai 2003 nr. 31. Forarbeidene finnes i Ot.prp. nr. 116 
(2001-2002) og Innst O. nr. 60 (2002-2003) 

§ 3 første ledd første punktum. Etter § 3 annet 
ledd regnes et dokument som utferdiget når det 
er avsendt, eller om dette ikke skjer, når saken er 
ferdigbehandlet av forvaltningsorganet. 

3.2.4 Lovens virkeområde 

Offentlighetslovens virkeområde fremgår av § 1. 
Utgangspunktet etter § 1 første ledd første punk-
tum er at loven gjelder for "den virksomhet som 
drives av forvaltningsorganer når ikke annet er 
bestemt i lov eller i medhold av lov". Etter første 
ledd annet punktum regnes "ethvert organ for stat 
eller kommune" som forvaltningsorgan. Det er i 
loven fastsatt unntak for enkelte offentlige virk-
somheter. Dette gjelder Stortinget og organer for 
Stortinget, slik som Riksrevisjonen, Stortingets 
ombudsmann for forvaltningen m.fl., jf. § 1 fjerde 
ledd. Stortinget har, jf. loven § 1 fjerde ledd annet 
punktum, vedtatt egne regler om dokumentoffent-
lighet.15) 

Loven gjelder dessuten ikke for saker som 
behandles etter rettspleielovene, jf. § 1 tredje 
ledd. Dette innebærer at offentlighetsloven ikke 
gir grunnlag for å kreve innsyn hos domstolene i 
dokumenter som har tilknytning til rettssaker. Den 
virksomhet ved domstolene som ikke reguleres av 
rettspleielovene, omfattes av loven. 

Avgrensningen av lovens virkeområde inne-
bærer at offentlig eid virksomhet som er organi-
sert som selvstendige rettssubjekter (selskap, stif-
telse og lignende) som hovedregel ikke omfattes 
av loven. Enkelte lover, for eksempel statsfore-
taksloven,16) har uttrykkelige bestemmelser om at 
offentlighetsloven ikke gjelder, mens andre lover, 
for eksempel helseforetaksloven,17) har uttrykke-
lige bestemmelser om at offentlighetsloven gjel-
der. 

3.2.5 Unntakene i offentlighetsloven 

3.2.5.1 Innledning 

Offentlighetsloven inneholder en rekke regler som 
gir adgang til å gjøre unntak fra hovedregelen om 
dokumentoffentlighet. Når det gjelder opplysnin-

15) Forskrift 14. juni 2000 nr. 1076 (regler om dokumentoffent-
lighet for Stortinget) og forskrift 14. juni 2000 nr. 1713 (mid-
lertidig instruks for offentlighet for Riksrevisjonen). Det ble 
i samme stortingsvedtak gitt regler om dokumentoffentlig-
het ved tilføyelser til instruks for Forsvarets ombudsmanns-
nemnd og instruks for ombudsmannsnemnda for sivile tje-
nestepliktige. 

16) Lov 30. august 1991 nr. 71 om statsforetak. Se loven § 4. 
17) Lov 15. juni 2001 nr. 93 om helseforetak m.m.. Se loven § 5 

annet ledd. 
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ger undergitt taushetsplikt, er det plikt til unntak, 
mens de øvrige unntaksreglene bare gir adgang til 
unntak. De aktuelle unntaksbestemmelsene finnes 
i lovens § 5 om interne dokumenter, § 5 a om opp-
lysninger undergitt taushetsplikt og § 6 som inne-
holder en rekke ulike unntaksregler. Paragraf 6 a 
gir adgang til å unnta opplysninger fordi offentlig-
het ville lette gjennomføringen av straffbare hand-
linger, eller fordi offentlighet ville lette gjennom-
føringen av handlinger som kan skade deler av 
miljøet som er særlig utsatt eller som er truet av 
utryddelse. 

Paragraf §§ 5 og 6 gir hovedsakelig adgang til 
å unnta dokumenter, mens § 5 a og 6 a hovedsa-
kelig gir adgang til å unnta opplysninger. 

3.2.5.2 Interne dokumenter 

Etter offentlighetsloven § 5 kan dokumenter som 
utarbeides av forvaltningen selv til et forvaltnings-
organs interne saksforberedelse, unntas fra offent-
lighet. Det samme gjelder for dokumenter til et 
forvaltningsorgans interne saksforberedelse som 
utarbeides av ”særlige rådgivere eller sakkyndige”. 
Disse dokumentene omtales gjerne som interne 
dokumenter. 

De interne dokumentene faller i to hoved-
grupper. Den første hovedgruppen, jf. § 5 første 
ledd, er dokumenter som et forvaltningsorgan 
”har utarbeidet for sin interne saksforberedelse”. 
Denne gruppen av interne dokumenter omtales 
ofte som organinterne dokumenter. Etter § 5 første 
ledd blir det et viktig spørsmål hva som er ett 
organ. 

Den andre hovedgruppen, jf. § 5 annet ledd, 
omfatter dokumenter som er utarbeidet for "et 
organs interne saksforberedelse" fra en avgren-
set krets av avsendere. De aktuelle avsendere er 
for det første "et underordnet organ" (bokstav a), 
for det annet "særlige rådgivere eller sakkyndige" 
(bokstav b), og endelig, dersom adressaten er et 
departement, dokumenter utarbeidet av et annet 
departement (bokstav c). Denne gruppen av doku-
menter kan omtales som interne dokumenter uten-
fra. Unntakene i § 5 annet ledd gjelder likevel ikke 
for dokumenter som er "innhentet som ledd i den 
alminnelige høringsbehandling av lover, forskrifter 
eller lignende generelle saker", jf. § 5 annet ledd 
tredje punktum. 

Dokumenter innad i en kommune kan unntas 
etter offentlighetsloven § 5 første ledd og annet 
ledd bokstav a, men unntaket gjelder ikke for saks-
framlegg med vedlegg som blir gitt til et kommu-
nalt eller fylkeskommunalt folkevalgt organ, jf. § 5 
tredje ledd. 

3.2.5.3 Taushetsplikt 

Det følger av lovens § 5 a første ledd at opplysnin-
ger som er "undergitt taushetsplikt i lov eller i med-
hold av lov", skal unntas fra offentlighet. Unnta-
ket omfatter i utgangspunktet bare de taushetsbe-
lagte opplysningene i et dokument, med mindre de 
øvrige delene av dokumentet gir et åpenbart mis-
visende bilde av innholdet eller de unntatte opplys-
ningene utgjør den vesentligste del av dokumen-
tets innhold. 

Det finnes en rekke regler som oppstiller taus-
hetsplikt rundt omkring i lovgivningen. I hovedsak 
vil taushetsplikt være gitt enten av hensyn til pri-
vate forhold, typisk personopplysninger og forret-
ningshemmeligheter, eller for å ivareta en offentlig 
interesse, typisk regler om sikkerhetsgradering av 
forsvarsdokumenter mv. Et vidt felt av opplysnin-
ger vil dermed være taushetsbelagte. 

3.2.5.4 Unntakene i lovens § 6 og § 6 a 

Offentlighetsloven § 6 første ledd nr. 1–9 oppstiller 
en rekke unntaksregler av ulik karakter. Paragraf 6 
første ledd gir adgang til å unnta hele dokumenter 
selv om de opplysninger som gjør at det foreligger 
unntaksadgang bare utgjør en del av dokumentet. 
Etter § 6 første ledd nr. 1 er det adgang til å unnta 
dokumenter som inneholder opplysninger som om 
de ble kjent, ”ville kunne skade rikets sikkerhet, 
landets forsvar eller forholdet til fremmede mak-
ter eller internasjonale organisasjoner”. 

Dokumenter hvor unntak er påkrevd av hen-
syn til en forsvarlig gjennomføring av statens 
eller kommunens eller vedkommende organs øko-
nomi-, lønns-, eller personalforvaltning kan unntas 
etter § 6 første ledd nr. 2 bokstav a. Dette er et 
unntak som skal ivareta det offentliges interesser 
i forhandlingssituasjoner mv. I § 6 første ledd nr. 
2 bokstav b gis det adgang til unntak hvor det er 
påkrevd av hensyn til en forsvarlig gjennomføring 
av ”økonomiske rammeavtaler med næringslivet”. 
Etter § 6 første ledd nr. 2 bokstav c er det adgang til 
unntak hvor det er påkrevd fordi offentlighet ville 
motvirke ”offentlige kontroll- eller reguleringstil-
tak eller andre nødvendige pålegg eller forbud, 
eller at medføre fare for at de ikke kan gjennom-
føres”. 

Statsrådets protokoller kan unntas etter § 6 
første ledd nr. 3. 

Dokument i sak om ”ansettelse eller forfrem-
melse” i offentlig tjeneste kan unntas etter § 6 første 
ledd nr. 4 første punktum. Dette unntaket gjelder 
ikke for den søkerlisten som skal settes opp, jf. 
§ 6 første ledd nr. 4 annet og tredje punktum. Den 
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enkelte søker har imidlertid adgang til å reservere 
seg mot å bli med på den offentlige søkerlisten, 
med den virkningen at forvaltningsorganet ”kan” 
unnta opplysninger om denne søkeren, jf. § 6 første 
ledd nr. 4 fjerde punktum. 

Anmeldelse, rapport og annet dokument om 
lovovertredelse kan unntas etter § 6 første ledd 
nr. 5. 

Besvarelser til eksamen eller lignende prøve 
kan unntas etter § 6 første ledd nr. 6. Det samme 
gjelder innlevert utkast til konkurranser eller lig-
nende. 

Dokument utarbeidet av et departement i for-
bindelse med de årlige statsbudsjetter eller lang-
tidsbudsjetter kan unntas etter § 6 første ledd nr. 7. 

Etter § 6 første ledd nr. 8 kan personbilde inn-
tatt i et personregister unntas fra offentlighet. 

Paragraf 6 første ledd nr. 9 gir adgang til å unnta 
dokumenter som inneholder opplysninger som er 
innhentet ved vedvarende eller regelmessig gjen-
tatt personovervåking. 

Det følger av § 6 annet ledd at det i visse til-
feller er adgang til å unnta de øvrige dokumen-
tene i saken dersom ett saksdokument kan unn-
tas etter § 6 første ledd. Vilkårene er at de øvrige 
dokumenter ville gi et ”åpenbart misvisende bilde 
av saken”, og at ”offentlighet kan skade samfunns-
messige eller private interesser”. 

Etter § 6 a kan opplysninger unntas fra offent-
lighet dersom offentlighet ”ville lette gjennomfø-
ringen av straffbare handlinger” eller ”handlinger 
som kan skade deler av miljøet som er særlig utsatt 
eller som er truet av utryddelse”. 

Etter § 7 kan Kongen bestemme at dokumen-
ter som går inn under § 6, skal være offentlige når 
det på grunn av tidsforløpet eller av andre årsaker 
er åpenbart at de hensyn som har begrunnet unn-
taket, ikke lenger er til stede. 

3.2.6 Tidspunktet for offentlighet – regler 
om utsatt offentlighet 

3.2.6.1 Hovedregelen om tidspunktet for offent-
lighet 

Hovedregelen er at et dokument er offentlig fra 
det tidspunkt det er kommet inn til eller lagt frem 
for vedkommende forvaltningsorgan, eller – for 
dokumenter som er utarbeidet i organet – når det 
er avsendt fra organet, jf. offentlighetsloven § 3 
første ledd første punktum jf. annet ledd. Det kre-
ves altså ikke at saken er ferdigbehandlet. En vik-
tig side av offentlighetsprinsippet er muligheten 
for diskusjon og påvirkning mens saken ennå er 
under behandling. 

Vurderingen av om et dokument eller en opp-
lysning kan eller skal unntas må foretas på det tids-
punkt innsynskravet fremsettes. Dette kan inne-
bære at en opplysning eller et dokument som på et 
tidspunkt skal eller kan og bør unntas på et senere 
tidspunkt vil måtte gis ut. Bakgrunnen for dette er 
at de hensyn som tilsier unntak, ikke nødvendigvis 
vil være til stede i lengre tid. Dette vil f.eks. kunne 
gjelde dokumenter knyttet til utenriks- og forsvars-
forvaltningen, jf. offentlighetsloven § 6 første ledd 
nr. 1, samt unntakene i § 6 første ledd nr. 2. Etter 
at en forhandlingsprosess er avsluttet, er unntak 
for eksempel ofte ikke påkrevd av hensyn til en 
"forsvarlig gjennomføring" av statens eller kommu-
nens økonomiforvaltning. 

3.2.6.2 Utsatt offentlighet i særlige tilfeller 

Etter offentlighetsloven § 4 kan et forvaltningsor-
gan bestemme at offentlighet i en bestemt sak først 
skal inntre på et senere tidspunkt enn det som føl-
ger av § 3. Vilkåret for å fastsette slik utsatt offent-
lighet er at "de da foreliggende dokumenter antas 
å gi et direkte misvisende bilde av saken", og at 
offentlighet derfor "kan skade åpenbare samfunns-
messige eller private interesser". 

3.2.6.3 Dokumenter fra før offentlighetsloven 

Det følger av offentlighetsloven § 13 at loven ikke 
gjelder for dokumenter som er opprettet eller utfer-
diget av eller som er innkommet til eller lagt frem 
for et offentlig organ før offentlighetsloven trådte 
i kraft. En tilsvarende regel er ikke gitt ved senere 
lovendringer. Dette innebærer at dokumenter som 
ikke faller utenfor loven etter § 13 vil bli vurdert 
ut fra loven slik den til enhver tid lyder. 

3.2.7 Meroffentlighet 

Etter offentlighetsloven § 2 tredje ledd skal forvalt-
ningsorganet vurdere om ”dokumentet likevel bør 
kunne gjøres kjent helt eller delvis, selv om det 
etter bestemmelser i loven kan unntas fra offent-
lighet". Dersom forvaltningsorganet ikke bruker 
den unntaksadgang det har etter loven, omtales 
det gjerne som meroffentlighet. Paragraf 2 tredje 
pålegger altså forvaltningen en plikt til å vurdere 
om det skal utvises meroffentlighet. Bakgrunnen 
for dette er at lovens unntaksregler kan gi adgang 
til å gjøre unntak i tilfeller hvor det ikke foreligger 
reelle unntaksbehov. 

Plikten til å vurdere meroffentlighet har etter 
hvert blitt et sentralt prinsipp i offentlighetsloven. 
Det er en saksbehandlingsfeil dersom spørsmålet 



37 NOU 2003: 30 
Ny offentlighetslov Kapittel 3 

om meroffentlighet ikke har blitt vurdert. Det bør 
også fremgå av et eventuelt avslag at spørsmålet 
om meroffentlighet er vurdert. 

3.2.8 Saksbehandlingsregler 

3.2.8.1 Innledning 

Det er antatt at avgjørelser etter offentlighetslo-
ven ikke er enkeltvedtak etter forvaltningsloven 
§ 2. I praksis har ikke dette betydning fordi offent-
lighetsloven i §§ 8 og 9 inneholder egne regler 
om behandling av saker om krav om innsyn etter 
offentlighetsloven. 

Forvaltningsloven kapittel II og kapittel III vil 
imidlertid gjelde for saker etter offentlighetslo-
ven. 

3.2.8.2 Plikt til å føre journal og innsyn i jour-
nal 

Det følger av offentlighetsloven § 2 annet ledd 
tredje punktum at det enkelte forvaltningsorgan 
"skal føre journal etter bestemmelsene i arkivloven 
med forskrifter". Denne journalen, lignende regis-
tre og møtekart til folkevalgte organer i kommu-
ner og fylkeskommuner er offentlige, jf. offentlig-
hetsloven § 2 annet ledd annet punktum. I en del 
tilfeller er det av interesse å få innsyn kun i jour-
nalen. Oftest er imidlertid poenget å finne fram til 
saksdokumenter man ønsker innsyn i. 

I noen år har det vært forsøk med elektronisk 
postjournal for deler av den sentrale statsforvalt-
ningen. En rekke redaksjoner har etter avtale til-
gang til denne elektroniske postjournalen. 

3.2.8.3 Hvordan dokumentet gjøres kjent 

Det enkelte forvaltningsorgan bestemmer selv ut 
fra hensynet til forsvarlig saksbehandling hvordan 
dokumentene skal gjøres kjent for den som krever 
innsyn, jf. § 8 første ledd. Dersom dokumentet er 
knyttet til papir, eller det kan skrives ut på papir, er 
hovedregelen i praksis at den som krever innsyn 
har krav på kopi eller utskrift. Dersom det dreier 
seg om dokumenter som er knyttet til video, film 
og lydbånd, vil ikke den som krever innsyn ha krav 
på kopi 

Etter § 8 tredje ledd skal kopier og utskrifter 
gis vederlagsfritt, med mindre det er gitt forskrif-
ter som gir adgang til å kreve betaling. 

3.2.8.4 Saksbehandling og klage 

Det er i loven § 9 gitt nærmere regler om hvordan 

et krav om innsyn skal behandles. Kravet skal etter 
§ 9 første ledd avgjøres "uten ugrunnet opphold". 
Dersom et krav avslås, skal det etter § 9 annet ledd 
første punktum vises til "den bestemmelse som er 
grunnlag for avslaget". I tillegg skal det opplyses 
om klageadgang og klagefrist. Dersom grunnla-
get for avslaget er lovens § 5 a om taushetsplikt, 
skal det også opplyses hvilken bestemmelse som 
er hjemmel for taushetsplikten, jf. § 9 annet ledd 
annet punktum. 

Avslag kan påklages etter reglene i § 9 tredje 
ledd. Klageinstansen er "det forvaltningsorgan 
som er nærmest overordnet det forvaltningsor-
gan som har truffet vedtaket", jf. § 9 tredje ledd 
første punktum. Ved avslag truffet av kommunale 
og fylkeskommunale organ er fylkesmannen kla-
geinstans, jf. § 9 tredje ledd annet punktum. Dette 
er et avvik fra hovedregelen i kommunene, jf. for-
valtningsloven § 28 annet ledd. 

Dersom klageinstansen er et annet organ enn 
Kongen i statsråd, kan man klage både over at 
avslaget mangler hjemmel i loven og at det skulle 
ha vært utvist meroffentlighet, jf. § 9 tredje ledd 
fjerde punktum. 

Sivilombudsmannen får relativt mange klager 
over avslag etter offentlighetsloven. Ombudsman-
nens praksis har stor betydning for forståelsen av 
reglene i offentlighetsloven. 

3.3 Andre regler om offentlighet og 
åpenhet – informasjonsfrihet 

3.3.1 Innledning 

Det er mange andre regler enn offentlighetsloven 
som ivaretar offentlighet og åpenhet i det norske 
samfunnet. Avgrensningen av offentlighetslovens 
virkeområde mot Stortinget og Stortingets orga-
ner, samt rettspleielovene, bygger på at det for 
Stortinget og domstolene er gitt egne regler om 
åpenhet og offentlighet. 

Ofte er åpenhet omkring saksbehandling resul-
tatet av et samspill mellom møteoffentlighet i kol-
legiale organer og dokumentoffentlighet. For ek-
sempel kan den forberedende saksbehandlingen 
være skriftlig, slik at åpenheten ivaretas gjennom 
regler om dokumentoffentlighet, mens det på et 
eller annet stadium kan være et møte som er åpent 
for offentligheten. For ettertiden kan åpenheten 
rundt slike møter ivaretas ved at det gis innsyn i 
skriftlige referater fra møtet. Slik åpenhet i form 
av skriftlige referater kan for øvrig tenkes enten 
møtet er offentlig eller ikke. 

Både møteoffentlighet og dokumentoffentlig-
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het er en del av det rettsforholdet som Ytringsfri-
hetskommisjonen kaller "informasjonskrav", som 
er en del av det videre begrepet ytringsfrihet. 
Det særegne med informasjonskrav sammenlignet 
med andre rettsforhold angående ytringsfrihet er 
at det innebærer et rettslig krav på tilgang til – i 
form av innsyn i eller utlevering av – informasjon 
fra en kilde uavhengig av om kilden er villig til å gi 
ut informasjonen eller ikke.18) Ved siden av regler 
som gir krav på informasjon fra det offentlige, vil 
det offentlige også ha informasjonsfrihet og plikt 
til å gi informasjon. Informasjonsfrihet vil ofte være 
begrenset av regler om taushetsplikt, og utøves i 
praksis blant annet gjennom pressemeldinger fra 
forvaltningen. En rekke regler gir også informa-
sjonsplikt, for eksempel regler om høringsbehand-
ling av forskrifter i forvaltningsloven § 37. 

Offentlighetsprinsippet har nær sammenheng 
med andre rettsforhold som sikrer åpenhet. Infor-
masjonsfrihet gjelder retten til å motta informasjon 
som kilden frivillig gir fra seg. Det offentlige kan 
også ha en informasjonsplikt. 

Det er derfor nyttig å knytte offentlighetslo-
ven opp mot andre problemstillinger, for eksem-
pel informasjonsfrihet slik dette begrepet brukes 
i sammenheng med ytringsfrihet.19) Den måten 
Ytringsfrihetskommisjonen bruker begrepet på, 
knytter seg også opp til et internasjonalt begrep, 
Freedom of Information Laws. Dette begrepet 
anvendes i internasjonal debatt. Begrepet omfat-
ter de spørsmål som reguleres i offentlighetsloven. 
Men det omfatter også andre regler om åpenhet 
og rett til opplysninger. 

3.3.2 Åpenhet i Stortinget 

Det følger av Grunnloven § 84 at Stortingets møter 
skal holdes for åpne dører, og at forhandlingene i 
Stortinget "kundgjøres ved Trykken". Kravet om 
kunngjøring gjennomføres i praksis ved at alt som 
sies i Stortinget blir referert skriftlig, og trykkes 
i Stortingstidende. Reglene i Grunnloven § 84 ble 
innført allerede i 1814, og de representerte den 
gangen en svært radikal lovgivning i retning av stor 
grad av åpenhet. 

I Stortinget har en også en stor grad av åpen-
het utover at Stortingets forhandlinger foregår for 
åpne dører. For det første gjelder regelen om åpne 
dører også for Odelstinget og Lagtinget. For det 
andre er alle forslag som settes fram for Stortinget 
og Odelstinget, offentlige. Dette gjelder enten for-
slagene fremmes av Regjeringen, eller av medlem-

18) NOU 1999: 27 s. 247. 
19) Ytringsfrihetskommisjonen i NOU 1999: 27 s. 89-96. 

mer i Stortinget eller Odelstinget. Videre er alle 
innstillinger fra komiteene til Stortinget og Odels-
tinget offentlige. 

I praksis er det enkelte unntak fra reglene 
om offentlige komiteinnstillinger og åpne møter. 
Det følger av Grunnloven § 84 at Stortinget kan 
beslutte at møter skal holdes bak lukkede dører, 
se nærmere Stortingets forretningsorden § 61, jf. 
§ 60. 

Viktige deler av saksbehandlingen i Stortinget 
foregår i komiteene. Komitebehandlingen er i det 
alt vesentlige lukket, jf. bl.a. Stortingets forret-
ningsorden § 18 sjette ledd første punktum om at 
det ”ikke” er ”tillatt å offentliggjøre en innstilling 
før den er endelig avgitt”. 

Komiteene møter ulike representanter for 
interessegrupper mv. i såkalte ”høringer”. Tidli-
gere foregikk slike høringer for lukkede dører. Det 
er nå hovedregelen at slike høringer foregår som 
åpne høringer, jf. Stortingets forretningsorden § 21 
fjerde ledd første punktum. Komiteene har like-
vel adgang til å beslutte at høringene skal foregå 
for lukkede dører, jf. § 21 fjerde ledd annet punk-
tum. 

Offentlighetsloven gjelder ikke for Stortinget, 
og slik har det vært helt siden loven ble vedtatt 
i 1970. Det har likevel vært forutsatt at Stortin-
get også skulle praktisere dokumentoffentlighet, 
og det har i praksis vært en relativt stor offent-
lighet for dokumenter. Spørsmålet ble behandlet i 
offentlighetsmeldingen20) og i innstillingen fra jus-
tiskomiteen.21) Stortinget har nå vedtatt et eget 
reglement for dokumentoffentlighet, jf. stortings-
vedtak 14. juni 2000. Dette reglementet innebærer 
at dokumenter som kommer inn til Stortinget og 
dets komiteer, samt dokumenter som sendes ut fra 
samme, er underlagt regler om offentlighet. Det 
ble samtidig vedtatt regler om offentlighet for Riks-
revisjonen, Stortingets ombudsmann for forvalt-
ningen (Sivilombudsmannen), Forsvarets ombuds-
mannsnemnd og ombudsmannsnemnda for sivile 
vernepliktige.22) 

Innføringen av regler om åpne høringer og 
dokumentoffentlighet i Stortinget innebærer økt 
åpenhet omkring Stortingets arbeid. 

3.3.3 Domstolene 

Domstolenes dømmende virksomhet omfattes 

20) St.meld. nr. 32 (1997-98) s. 38-39.

21) Innst.S. nr. 21 (1998-99) s. 2.

22) Se Innst. S. nr. 234 (1999-2000) s. 20-21 og oversikten i kap.


3.2.4 foran. Innsyn hos Sivilombudsmannen fikk samtidig et 
lovgrunnlag gjennom en tilføyelse ved lov 28. juli 2000 nr. 
74 i § 9 i lov 22. juni 1962 nr. 8 om Stortingets ombudsmann 
for for valtningen. 
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ikke av offentlighetsloven. Det er imidlertid en 
meget lang historisk tradisjon for at domstolenes 
dømmende virksomhet har foregått i full offent-
lighet. Tradisjonen går helt tilbake til den døm-
mende virksomhet som fant sted på de gamle tin-
gene. 

Hovedregelen for domstolenes virksomhet er 
at alle rettsmøter foregår for åpne dører, jf. dom-
stolloven § 124 første ledd. Rettens avgjørelser er 
også som hovedregel offentlige, se tvistemålsloven 
§ 135 annet ledd første punktum og straffeprosess-
loven § 28 annet ledd første punktum. 

Domstolene, med Høyesterett i spissen, har i 
de senere år lagt vekt på et mer utadrettet infor-
masjonsarbeid. Dette har bl.a. ført til at en rekke 
rettsavgjørelser legges ut på internett. Dette sik-
rer langt bedre tilgjengelighet, også for andre enn 
dem som tidligere brukt de trykte domssamlin-
gene. 

Regler om åpenhet i rettspleien, herunder Tvi-
stemålslovutvalgets forslag til nye regler, omtales 
nærmere i kap. 7. 

3.3.4 Den kommunale og fylkeskommunale 
forvaltning 

Kommunestyrer og fylkesting har holdt møter for 
åpne dører så lenge de har eksistert. For andre 
folkevalgte organ i kommunene og fylkeskommu-
nene har hovedregelen fram til for 15-20 år siden 
vært at møtene ble holdt for lukkede dører, med 
unntak for enkelte organ etter særlige lover der det 
var fastsatt åpne møter. Dette gjaldt bl.a. skolesty-
rene og fylkesskolestyrene. Gjennom reformer på 
1980-tallet og regler i den nye kommuneloven fra 
1992, er den overveiende hovedregel i dag at alle 
folkevalgte organ holder møter for åpne dører, jf. 
kommuneloven § 31. Denne hovedregelen ble for-
sterket gjennom en lovendring i 1997. 

Når det gjelder dokumenter, har det i kommu-
nalforvaltningen vært en større grad av offentlig-
het enn i statsforvaltningen. Innstillinger fra admi-
nistrasjonen til kommunestyret og fylkestinget har 
vært offentlige fra lenge før offentlighetsloven ble 
vedtatt. Hovedregelen har hele tiden etter 1970 
vært at alle innstillinger fra administrasjonen til 
folkevalgte organer har vært offentlige.23) Denne 
hovedregel ble forsterket gjennom endringer i 
offentlighetsloven i 1982 og 2000.24) 

Når det gjelder offentlighet for dokumenter 
innad i den kommunale administrasjonen, ble inn-

23) Arvid Frihagen: Offentlighetsloven, 2. utgave 1974 (i samar-
beid med Rolv Hellesylt), s. 212-22. 

24) Lov 11. juni 1982 nr. 47 og lov 15. desember 2000 nr. 98. 

synsretten reelt innstrammet og redusert gjennom 
kommuneloven fra 1992. Dette har sammenheng 
med at systemet med "særlovssjefer" ble opphevet, 
slik at all administrasjon er underlagt rådmannen. 
Se nedenfor kapittel 11.2.5 om dokumentoffentlig-
het i kommunene. 

3.3.5 Dokumentoffentlighet for parter i 
forvaltningssaker 

Reglene om partsoffentlighet i forvaltningsloven 
§§ 18 til 21 gir parter i saker om enkeltvedtak krav 
på innsyn i sakens dokumenter uavhengig av reg-
lene i offentlighetsloven. Reglene om partsoffent-
lighet i forvaltningsloven er langt på vei bygget 
opp på samme måte som reglene i offentlighetslo-
ven, likevel med viktige særregler som gir partene 
større rett til innsyn i saken enn allmennheten har 
etter offentlighetsloven. 

For de dokumenter som kan unntas etter offent-
lighetsloven § 5, er det tilsvarende regler i forvalt-
ningsloven § 18 annet ledd. Det følger imidlertid 
av § 18 tredje ledd at partene har et sterkere inn-
synskrav, idet de med visse unntak har krav på 
innsyn i faktiske opplysninger i interne dokumen-
ter. 

Videre følger det av forvaltningsloven § 13 b 
første ledd nr. 1 at partene har krav på innsyn i opp-
lysninger i dokumenter uhindret av taushetsplikt 
etter forvaltningsloven. Dette innebærer at prin-
sippet i offentlighetsloven § 5 a ikke gjelder ved 
partsoffentlighet etter forvaltningsloven. 

Unntaksreglene i offentlighetsloven §§ 6 og 6 
a har en parallell i forvaltningsloven § 19. Men 
reglene i forvaltningsloven § 19 er noe annerledes 
utformet enn reglene i offentlighetsloven §§ 6 og 
6 a, og partene har i praksis også på dette punktet 
større innsyn enn allmennheten. 

3.3.6 Åpenhet om personopplysninger for 
den opplysningene gjelder 

Lovgivningen har en rekke regler som innebæ-
rer at den enkelte har krav på opplysninger om 
seg selv, enten opplysningene finnes hos offentlige 
myndigheter eller hos private. 

Dette gjelder for det første helseopplysninger 
om en selv, jf. i dag pasientrettighetsloven25) § 5-1. 
På dette punktet avsa Høyesterett i Rt. 1977 s. 1035 
en viktig avgjørelse som slo fast dette grunnleg-
gende prinsippet. 

Etter personopplysningsloven26) har den en-

25) Lov 2. juli 1999 nr. 63 om pasientrettigheter.

26) Lov 14. april 2000 nr. 31 om behandling av personopplysnin
-

ger. 
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kelte krav på å bli gjort kjent med opplysninger om 
seg selv som er tatt inn i ulike personregistre, jf. 
hovedregelen i loven § 18. Loven gir i §§ 19 og 20 
også regler om aktiv informasjonsplikt, for eksem-
pel dersom en person er gjenstand for kredittun-
dersøkelse, jf. loven § 20. 

3.3.7 Mange samfunnsområder er i stor 
utstrekning lukket 

Selv om offentlighetsprinsippet i dag er grunn-
festet i offentlig forvaltning, er det likevel mange 
områder som i betydelig grad er lukket for innsyn, 
fordi kryssende hensyn har ført til at innsynsret-
ten begrenses. 

Regler om taushetsplikt gitt av hensyn til privat-
personer medfører at viktige områder som sosial-
vesenet, herunder barnevernet, trygdemyndighe-
tene og helsevesenet, i utstrakt grad er lukket for 
innsyn. Dette er områder hvor myndighetene kan 
treffe til dels svært inngripende vedtak som inne-
bærer bruk av tvang overfor enkeltpersoner, for 
eksempel overfor psykiatriske pasienter. 

Det er stor enighet om at det her må være 
en vid taushetsplikt i de konkrete enkeltsakene av 
hensyn til personvernet. Konsekvensene er imid-
lertid tap av innsikt og kunnskap, og derved et 
svekket grunnlag for en bredere offentlig debatt i 
forbindelse med prioriteringer og reguleringer på 
disse områdene. Konsekvensen blir at debatten i 
stor utstrekning begrenses til fagmiljøer. 

Det er viktig å vurdere tiltak som kan sikre 
større grad av åpenhet også for denne typen for-
valtningsområder. 

Taushetspliktsregler gitt av hensyn til offent-
lige interesser medfører at viktige samfunnsom-
råder knyttet til utenriks- og sikkerhetspolitikk i 
betydelig grad vil være unntatt fra offentlighet. Spe-
sielt for forsvaret reiser dette viktige problemstil-
linger. Behovet for utstrakt grad av hemmelighold 
av hensyn til landets sikkerhet er godt begrunnet. 
Samtidig må det være mekanismer som gir et inn-
syn som ivaretar både offentlighetens og politiske 
myndigheters behov for å sikre at forsvaret hand-
ler i tråd med politiske vedtak og prioriteringer. 

Det er en særlig utfordring i forhold til begrun-
nelsene for åpenhet at slike store og viktige sam-
funnsområder i stor utstrekning er lukket. 

Utvalget vil i liten grad gå inn i disse spørsmå-
lene, men vil berøre enkelte sider som kan ha rele-
vans for dette temaet. Utvalget vil likevel under-
streke at dette er et spørsmål som på ulike måter 
burde vies større oppmerksomhet. 

Utvalget er i denne sammenheng klar over at 
Stortinget i forhold til enkelte områder har vært 

opptatt av å sikre parlamentarisk kontroll. Dette 
gjelder f.eks. den utvidede utenrikskomite, EØS-
utvalget og det parlamentariske kontrollutvalg for 
EOS-tjenestene. Slik parlamentarisk kontroll er 
imidlertid ikke det samme som åpenhet i forhold 
til allmennheten. 

3.3.8 Aktiv informasjon eller krav om 
dokumentinnsyn 

Offentlighetsloven har som hovedforutsetning at 
informasjon etterlyses ved at noen ber om innsyn 
i dokumenter. Et annet utgangspunkt er at forvalt-
ningen har en aktiv informasjonsplikt. Aktiv infor-
masjonsplikt er det enkelte eksempler på i lovgiv-
ningen. 

For det første har forvaltningen i saker om 
enkeltvedtak en viss aktiv informasjonsplikt over-
for dem som er parter i saken, jf. særlig §§ 16 
og 17. Etter forvaltningsloven § 37 har forvalt-
ningen også plikt til å sende forslag til forskrif-
ter på høring. Etter kommuneloven § 4 har kom-
munene og fylkeskommunene en generell plikt 
til "aktiv informasjon om sin virksomhet". Innen-
for sitt område pålegger plan- og bygningsloven 
§ 16 første ledd offentlige planleggingsmyndighe-
ter å drive en "aktiv opplysningsvirksomhet overfor 
offentligheten om planleggingsvirksomheten etter 
loven". En aktiv informasjonsplikt følger også av 
miljøinformasjonsloven § 8.27) 

Selv om offentlighetsloven ikke stiller krav 
om aktiv informasjon fra forvaltningen, har loven 
betydning for informasjon som gis fra det offentlige 
på eget initiativ. Informasjonen bør kunne kontrol-
leres, og det vil være offentlighetsloven som gir 
mulighet til slik kontroll. 

3.3.9 Forholdet til ytringsfriheten 

Ytringsfrihetskommisjonen peker i sin innstilling 
på betydingen av at det skal være tilgang til 
informasjon som det offentlige besitter, og at 
dette er viktig som en del av grunnlaget for en 
opplyst offentlig debatt.28) I denne sammenheng 
er kommisjonen også opptatt av offentlighets-
loven.29) Ytringsfrihetskommisjonen har foreslått 
at offentlighetsprinsippet grunnlovsfestes.30) Kom-
misjonen fremhever at det er et prinsipielt skille 
mellom den informasjon som særlig tar sikte på 

27) Lov 9. mai 2003 nr. 31 om rett til miljøinformasjon og delta-
gelse i offentlige beslutningsprosesser av betydning for mil-
jøet. 

28) NOU 1999: 27 s. 91. 
29) NOU 1999: 27 s. 91 følgende. 
30) NOU 1999: 27 s. 96 og 247. 
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å gi et bedre grunnlag for en informert offentlig av disse grunner. Utvalget vil komme tilbake til 
debatt, og informasjon om det offentliges virksom- noen av de spørsmål som tas opp av Ytringsfrihets-
het som sådan. I praksis vil det ikke alltid være av- kommisjonen i tilknytning til offentlighetsprinsip-
gjørende om informasjon gis av den ene eller andre pet. 
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Kapittel 4 
Offentlighetsprinsippet – begrunnelse og forankring 

4.1 Innledning 

Prinsippet om allmennhetens rett til innsyn i for-
valtningens saksdokumenter er i dag grunnfestet 
i norsk lovgivning og praksis og regnes som et 
grunnleggende demokratisk prinsipp. Det er ingen 
uenighet om at det skal gjelde et offentlighetsprin-
sipp for forvaltningens saksdokumenter. Spørsmå-
let er hvilke virksomheter som bør være omfattet 
av prinsippet, og hvor langt unntaksadgangen bør 
gå som et ledd i avveiningen av de kryssende hen-
syn. 

Muligheten for innsyn og dermed til å gjøre seg 
kjent med, påvirke og kontrollere forvaltningens 
virksomhet, er egnet til å øke tilliten til forvaltnin-
gen – både de delene som er direkte styrt av fol-
kevalgte og de delene der de daglige beslutninger 
treffes av administrasjonen. Åpenhet kan dermed 
også bidra til at allmennheten oppfatter forvalt-
ningens avgjørelser og saksbehandling som legi-
time, og gjøre det lettere å få etterlevd og respek-
tert forvaltningens avgjørelser og opptreden ellers. 
Innsynsretten vil også bidra til at samfunnsdebat-
ten kan føres på et best mulig informert grunn-
lag, styrke allmennhetens engasjement i samfunns-
spørsmål og derved bidra til et levende folkestyre. 
Betydningen av innsyn har økt i takt med at det 
offentlige har fått stadig flere oppgaver, og i takt 
med at stadig flere beslutninger blir delegert til 
administrasjonen. 

Hensynene for og mot offentlighet i forvaltnin-
gen er drøftet i offentlighetsmeldingen.1) I det føl-
gende vil utvalget se noe nærmere på enkelte argu-
menter knyttet til offentlighetsprinsippet. Frem-
stillingen i kap. 4.2 og 4.3 er ment å danne en 
generell bakgrunn for utformingen av lovens for-
målsparagraf, jf. kap. 4.4, og utvalgets drøftel-
ser i senere kapitler. Spørsmålet om grunnlovfes-
ting av offentlighetsprinsippet omtales kort i kap. 
4.5. 

1) St.meld. nr. 32 (1997-98) s. 18-21. 

4.2 Argumenter for 
offentlighetsprinsippet 

4.2.1 Demokratihensynet 

Offentlighetsprinsippet bidrar på flere måter til å 
styrke og videreutvikle demokratiet. En åpen og 
fri samfunnsdebatt er et grunnprinsipp i et demo-
krati. Informasjon om samfunnsspørsmål generelt 
og forvaltningens virksomhet spesielt er en forut-
setning for en informert samfunnsdebatt. Åpenhet 
bidrar til å øke allmennhetens innsikt i politiske 
spørsmål og prosesser, og til engasjement i sam-
funnsspørsmål. 

Grunnloven § 100 fastslår i dag retten til fri-
modige ytringer. Utøvelsen av denne retten styr-
kes ved at befolkningen har krav på informa-
sjon. Ytringsfrihetskommisjonen fremhever i for-
bindelse med drøftelsen av offentlighetsprinsippet 
at åpenhet og det å være informert er en forutset-
ning for å kunne realisere den demokratiske retten 
til deltakelse:2) 

"Den politiske prosess skal foregå for åpen 
scene. Makten skal ha et ansikt. Den karak-
teristiske frihetsfølelse som bør være karakte-
ristisk i et demokratisk samfunn, er avhengig 
av at man har innsikt i de krefter og proses-
ser som former de ytre betingelser for våre liv. 
Det å stille til skue prosesser og begrunnelser 
er altså en like grunnleggende forpliktelse hos 
dem med makt og myndighet som det å sørge 
for en effektiv forvaltning.” 

Offentlighetsprinsippet kan øke den enkeltes 
mulighet og evne til å påvirke samfunnsutviklin-
gen. Slik påvirkning kan gjelde både i enkeltsaker 
og i generelle politiske spørsmål. Åpenhet og inn-
syn vil også gi befolkningen et bedre grunnlag for å 
ta stilling til hvilke partier eller enkeltpersoner de 
skal stemme på ved valg. Offentlighetsprinsippet 
utgjør på denne måte en av hjørnesteinene i vårt 
representative demokrati. 

Både evnen, viljen og anledningen til å påvirke 

2) NOU 1999: 27 s. 95. 



43 NOU 2003: 30 
Ny offentlighetslov Kapittel 4 

i de sakene som forvaltningen til enhver tid har 
til behandling, kan økes gjennom regler om doku-
mentoffentlighet. Slike regler kan dermed bidra 
til at forvaltningen treffer korrekte og fornuftige 
avgjørelser. På tilsvarende måte kan forvaltningen 
påvirkes til å ta opp nye saker, for eksempel forslag 
om endringer i lovverket, eller til å nedprioritere 
andre saker. 

For at allmennheten skal ha en mulighet til reell 
påvirkning av forvaltningens dagsorden og dens 
behandling av den enkelte sak, er det viktig at inn-
syn gis på et tidlig stadium i saksforløpet, men slik 
at innsynsretten er samstemt med krav til forsvar-
lig saksbehandling. 

4.2.2 Kontrollhensynet 

Dokumentinnsyn gir også publikum mulighet for 
direkte kontroll av forvaltningens virksomhet. En 
slik mulighet er sentral i et demokrati. Ytringsfri-
hetskommisjonen påpeker også at åpenhet er en 
forutsetning for kontroll, og at offentlighet er og 
blir den beste kontrollmekanismen.3) Avsløring av 
kritikkverdige forhold vil ofte, gjennom media, bli 
gjort offentlig for en større krets. Ved at innsyn 
kan gis under saksforberedelsen, kan kontroll skje 
før et vedtak skal treffes. Muligheten for etterfølg-
ende kontroll kan også virke preventivt, slik at en 
dermed hindrer uforsvarlig saksbehandling og at 
det tas usaklige hensyn mv. 

Kommisjonen viser også til at kontroll av for-
valtningen var hensynet bak prinsippet om doku-
mentoffentlighet i den svenske tryckfrihetsförord-
ningen fra 1766. Det kan i denne sammenheng også 
nevnes at kontrollhensyn lå bak det offentlighets-
prinsipp som gjaldt for vikingtidens ting og mid-
delalderens byting og bygdeting.4) 

Slik kontroll gir mulighet til å forhindre og 
avsløre grove overtramp, for eksempel korrup-
sjon. Bare vissheten om at slik kontroll kan utøves, 
vil kunne bidra til at forvaltningen opptrer sak-
lig og foretar en forsvarlig utredning av de aktu-
elle sakene. I denne sammenheng vil utvalget vise 
til den granskningen av Oslo kommune som ble 
foretatt på overgangen mellom 1980- og 1990-tallet 
av Statens granskningsutvalg for Oslo kommune, 
ledet av Eivind Smith. Ett av tiltakene gransknings-
utvalget foreslo for å bedre situasjonen, var utvi-
det rett for allmennheten til innsyn i kommunale 
saksdokumenter.5) Smith-utvalget pekte særlig på 

3) NOU 1999: 27 s. 24. 
4) Se også Kong Christian Den Femtis Norske Lov 1687, Første 

Bog, 3. Cap., 1. Art.: ”By-Thing skal holdis af Byfogden offent-
lig, og ikke paa Raadhuus inden lukte Døre.” 

5) NOU 1991: 11 s. 168–169. 

problemet med at hele kommunen ses som ”ett – 
og bare ett – organ” etter offentlighetsloven, samt 
at unntaksadgangen for anbudsdokumenter er for 
omfattende. 

Omfanget av innsynsretten bør ikke avgjøres 
med endelig virkning av den som selv blir kon-
trollert. Smith-utvalget uttalte i 1991 at regler 
som gir pressen og allmennheten ellers rettskrav 
på innsyn i bestemte typer saksdokumenter, "er 
bedre enn selv liberale ordninger for praktisering 
av såkalt meroffentlighet etter kommunens eget 
skjønn". Generelt kan en si at den informasjonen 
som forvaltningen tilbyr frivillig, bevisst eller ube-
visst kan presenteres slik at den stiller forvalt-
ningen i et gunstigere lys enn virkeligheten til-
sier. 

Muligheten for kontroll gjennom regler om 
dokumentinnsyn er nær knyttet til at forvaltnin-
gens saksbehandling er skriftlig. I den grad for 
vidtgående regler om innsyn fører til et skifte 
fra skriftlig til muntlig saksbehandling, kan dette 
være uheldig for kontrollmulighetene, ikke bare 
for allmennheten, men også for institusjonaliserte 
kontrollordninger som både er prinsipielt og prak-
tisk viktige, for eksempel Stortinget, Riksrevisjo-
nen, Sivilombudsmannen og ulike kontrollordnin-
ger etter kommuneloven. I tillegg vil muntlig saks-
behandling kunne skade ettertidens kildegrunnlag 
og muligheten for forskningsmessig innsyn i forti-
dens prosesser og beslutninger. Hvor reell mulig-
heten for et skifte til mer muntlig saksbehandling 
vil være, er det vanskelig å vite noe om. Justisko-
miteen understreket i forbindelse med behandlin-
gen av offentlighetsmeldingen at en måtte være 
forsiktig med å legge for ensidig vekt på argumen-
ter som taler mot offentlighet.6) 

Retten til innsyn kan også begrunnes mer 
direkte med at det offentlige treffer avgjørelser 
av stor betydning både for den enkelte og for 
samfunnet, og at det derfor er viktig at allmenn-
heten har mulighet for innsyn og dermed kon-
troll. Kontroll motvirker maktmisbruk generelt, 
både når makten utøves på vegne av det offent-
lige, og når private driver virksomhet som berø-
rer allmennheten. Dette reiser spørsmålet om 
hvor langt offentlighetsloven eller tilsvarende reg-
ler bør gjelde overfor private. Det vises til kapit-
tel 6. Det siste poenget kan reise spørsmålet om 
hvor langt loven bør gjelde overfor private virk-
somheter med nær tilknytning til det offentlige. 
Alternativt kan det være spørsmål om en bør gi 
regler i andre lover som kan ivareta samme for-
mål. 

6) Innst. S. nr. 21 (1998-99) s. 2. 
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4.2.3 Rettssikkerhetshensynet 

Selv om rettssikkerhet først og fremst ivaretas 
gjennom andre mekanismer enn offentlighetsprin-
sippet, vil åpenhet og innsyn også kunne ha betyd-
ning for rettssikkerheten. 

Sentrale elementer i rettssikkerhetsbegrepet i 
forvaltningen er at saksbehandlingen skal følge 
regler som er fastsatt i eller i medhold av lov, at 
myndighetene har nødvendig hjemmel for sine inn-
grep, at offentlig myndighet ikke misbrukes for å 
tjene utenforliggende hensyn eller formål, og at 
myndighetenes avgjørelser skal være forutberegn-
lige og ikke vilkårlige eller medføre usaklig for-
skjellsbehandling. Det vises i den forbindelse til 
offentlighetsmeldingen:7) 

"Rettssikkerheten ivaretas i dag først og fremst 
gjennom andre regler enn offentlighetsloven. 
Allmennhetens rett til dokumentinnsyn har 
likevel betydning i rettssikkerhetssammen-
heng. Partene i en forvaltningssak kan ha 
behov for innsyn i dokumentene i andre saker 
enn sin egen, f eks for å bli kjent med forvalt-
ningspraksis eller vurdere om det foreligger 
usaklig forskjellsbehandling. Interesserte uten 
partsstilling etter forvaltningsloven må bygge 
krav om dokumentinnsyn på offentlighetslo-
ven. Offentlighet kan kanskje øke muligheten 
for ensidig press på forvaltningen, men et kri-
tisk søkelys fra media eller organisasjoner kan 
utvilsomt bidra til å sikre respekten for legali-
tetsprinsippet og fastsatte prosedyreregler og 
forhindre myndighetsmisbruk, både generelt 
og i den enkelte sak." 

4.2.4 Forvaltningen som en 
informasjonsbank 

I offentlighetsmeldingen fremheves også at forvalt-
ningen er en informasjonsbank.8) Offentlighets-
prinsippet sikrer allmennheten tilgang til offentlig 
informasjon som ofte er kvalitetssikret på en be-
tryggende måte. Dette kan være en ressurs for 
private, og offentlighet kan dermed bidra til en 
god samfunnsmessig bruk av informasjonsressur-
ser. Dette gjelder både i løpende og avsluttede 
saker. Prinsippet om allmennhetens rett til løpende 
innsyn i den offentlige forvaltning har en paral-
lell i behovet for å sikre ettertiden grunnlag for å 
danne seg et bilde av fortidige prosesser og beslut-
ninger, for derved i historiens lys å kunne etter-
prøve det som har foregått. Ved siden av sin histo-
riske og forskningsmessige informasjonsverdi og 
sin funksjon som kulturell identitetsbærer, innehol-
7) St.meld. nr. 32 (1997-98) s. 18. 
8) St.meld. nr. 32 (1997-98) s. 19. 

der eldre arkiver også viktig forvaltningsmessig 
og rettslig dokumentasjon som ofte kan være av-
gjørende for å hevde individuelle rettigheter, for å 
dokumentere rettskrav, f.eks. av erstatningsmessig 
karakter, eller for å forfølge et mulig strafferetts-
lig, forvaltningsrettslig, konstitusjonelt eller poli-
tisk ansvar. 

Innsikt i fortidige prosesser og beslutninger 
kan videre bidra positivt i den løpende samfunns-
debatt. Bevisstheten om historiens dom kan ha 
en disiplinerende virkning på forvaltningens og 
makthavernes atferd og derved bidra til en hen-
siktmessig og demokratisk forvaltning av samfun-
nets fellesressurser. Når forvaltningens arkiver 
gjøres tilgjengelig for ettertiden, utvides omfanget 
av offentlig innsyn, og den historiske avstand kan 
også gi et bredere og mer reflektert bilde av det 
som har foregått. 

4.3 Hensyn som kan begrense 
innsynsretten 

4.3.1 Innledning 

De hensynene som offentlighetsprinsippet skal iva-
reta, er grunnleggende i et demokratisk rettssam-
funn. Dette innebærer at unntak fra offentlighets-
prinsippet krever en kvalifisert begrunnelse, og at 
unntakene ikke går lenger enn det hensynene bak 
unntakene krever. 

Dette utgangspunktet vil ha betydning for utfor-
ming av lovens unntaksstruktur. Blant annet bør 
unntakene utformes så presist som mulig slik at de 
bare dekker de reelle behovene for unntak. Unnta-
kene bør i større grad knyttes til opplysninger og 
ikke til dokumenter, der dette er mulig ut fra de 
hensyn som gjør seg gjeldende. Det vises til kapit-
tel 9, der en del slike spørsmål er drøftet. 

Den grunnleggende betydningen av offentlig-
hetsprinsippet tilsier også at en har saksbehand-
lingsregler som sikrer en forsvarlig behandling av 
krav om dokumentinnsyn, og at det finnes reelle 
muligheter til prøving av avslag på krav om innsyn. 
Utvalget kommer tilbake til disse spørsmålene i 
kap. 17 og 19. 

Behovet for begrensninger i offentlighetsprin-
sippet kan grovt sett deles i tre: beskyttelse av 
private og offentlige interesser, samt behovet for 
å sikre forsvarlige beslutningsprosesser. Det kan 
ikke trekkes noen skarp grense mellom disse tre 
kategoriene. I praksis vil gjerne en og samme unn-
taksbestemmelse dekke flere unntaksbehov. I til-
legg må det tas hensyn til kostnadene ved å utforme 
offentlighetsreglene på en bestemt måte. 
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4.3.2 Offentlige interesser 

Ulike offentlige interesser kan veie tilstrekkelig 
tungt til at det kan gjøres begrensninger i offent-
lighetsprinsippet. I offentlighetsmeldingen er det 
gitt følgende beskrivelse:9) 

”Begrenset offentlighet kan også begrunnes i 
hensynet til grunnleggende of fentlige interesser. 
En slik interesse er hensynet til utenriks- og 
sikkerhetspolitiske forhold. Offentlighet kan i 
visse tilfelle skade rikets sikkerhet eller forhol-
det til andre stater eller internasjonale orga-
ner og organisasjoner. Ubegrenset offentlighet 
om opplysninger om landets forsvar vil kunne 
medføre at vi prisgir nettopp de verdier offent-
lighetsprinsippet er ment å ivareta, mens ube-
grenset offentlighet om utenrikspolitiske for-
hold vil kunne svekke Norges posisjon utad, 
og bl a føre til dårligere informasjonstilgang, 
færre samarbeidsmuligheter og ugunstige for-
handlingsposisjoner. 

Forvaltningen sitter inne med informasjon 
og opplysninger som dersom de var kjent ville 
lette gjennomføringen av straffbare handlinger. 
F eks ville det neppe være ønskelig at tegninger 
av velvet i Norges Bank eller visse opplysninger 
om sikringsanlegg for stavkirker, var alminne-
lig tilgjengelig. Hensynet til kriminalitetsfore-
bygging kan derfor tilsi at visse opplysninger 
ikke bør tilflyte allmennheten. 

Statlig og kommunal sektor ivaretar en 
rekke oppgaver – alt fra vare- og tjenestepro-
duksjon, til ulike former for kontroll og regule-
ring. Ubegrenset offentlighet vil etter omsten-
dighetene kunne vanskeliggjøre gjennomførin-
gen av disse oppgavene, f eks ved at det 
offentliges konkurranseevne på vare-, tjeneste-
og arbeidsmarkedet svekkes, eller ved at regu-
lerings- og kontrolltiltak gjennomskues og mot-
arbeides, slik at tiltakene ikke får den tilsik-
tede virkning. Spesielt er det her grunn til å 
fremheve at forvaltningsorganer ofte er aktø-
rer i et marked, og dette kan gjelde enten de er 
organisert som egne rettssubjekter eller ikke. 
En ubegrenset rett til dokumentinnsyn i slike 
sammenhenger ville kunne medføre at forvalt-
ningens interesser – og derved samfunnets fel-
lesinteresser – ble unødig skadelidende. Dette 
medfører behov for visse unntaksmuligheter 
i tilfeller hvor dette er påkrevd av hensyn til 
en forsvarlig gjennomføring av forvaltningsor-
ganenes økonomi-, lønns- eller personalforvalt-
ning.” 

4.3.3 Private interesser 

Videre må innsynsretten – ut fra de samme verdi-

9) St.meld. nr. 32 (1997-98) s. 19-20. 

ene – avveies mot hensynet til privates interesser, 
slik som hensynet til personvern, privatlivets fred 
og beskyttelse av deres økonomiske interesser. 
Dette er beskrevet på følgende måte i offentlighets-
meldingen:10) 

”I et samfunn som bygger på at individene skal 
få ha en privat sfære, kan offentlighet omkring 
deres forbindelser med forvaltningen komme i 
konflikt med personvernhensyn og hensynet til 
privatlivets fred. Vi bygger i Norge på en tradi-
sjon om at myndighetsutøvelsen skal være hen-
synsfull overfor de enkeltpersoner den gjelder. 
Enkelte opplysninger som forvaltningen sitter 
inne med, bør av hensyn til dem opplysningene 
gjelder ikke bli kjent for andre. Rettslig sett er 
dette dels løst ved at en rekke slike opplysnin-
ger er underlagt taushetsplikt. Viktigst her er 
forvaltningsloven § 13 som etablerer taushets-
plikt om "noens personlige forhold" og om for-
retningshemmeligheter m v. Bestemmelser om 
adgang til å la møter foregå for lukkede dører 
ut fra hensynene til "personvern" eller "privat-
livets fred" er eksempler på andre måter å iva-
reta den enkeltes interesser på bekostning av 
allmennhetens interesse i informasjon." 

Slike hensyn varetas gjennom mer snevert utfor-
mede unntaksbestemmelser, jf. det som er sagt om 
taushetsplikten i sitatet. Dette hensynet kan der-
for neppe anføres som et generelt argument mot 
offentlighet, men kun som grunnlag for taushets-
plikt eller taushetsrett for visse mer spesifikke opp-
lysninger. 

Det samme gjelder ved taushetsplikt som er 
gitt for å beskytte forretningshemmeligheter mv. 

I tillegg til reglene om taushetsplikt er en rekke 
bestemmelser i offentlighetsloven iallfall delvis gitt 
til beskyttelse av privates interesser: § 6 første 
ledd nr. 4 om ansettelsessaker, § 6 første ledd nr. 
5 om anmeldelse, rapport og annet dokument om 
lovovertredelse (bestemmelsen ivaretar både per-
sonvernhensyn og forvaltningens muligheter til å 
skaffe seg informasjon), § 6 første ledd nr. 8 om 
personbilde inntatt i personregister, samt § 6 første 
ledd nr. 9 om dokument som inneholder opplys-
ninger innhentet ved vedvarende eller regelmessig 
gjentatt personovervåking. Tilsvarende interesser 
vil måtte ligge til grunn for unntak også i en ny 
offentlighetslov. 

4.3.4 Hensynet til effektive 
beslutningsprosesser i forvaltningen 

Hensynet til effektive beslutningsprosesser i for-

10) St.meld. nr. 32 (1997-98) s. 19. 
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valtningen tilsier at det gjøres visse begrensninger 
i offentlighetsprinsippet. Dette er bakgrunnen for 
unntakene i offentlighetsloven § 5. Avveiningen av 
de kryssende hensynene ble drøftet forut for de 
endringene som skjedde i 1982.11) Som argumen-
ter for adgangen til å unnta organinterne dokumen-
ter ble det vist til at offentlighet kan påvirke den fri 
diskusjon om saken, at dokumentene ofte er ueg-
net for presentasjon utad, og at foreløpige stand-
punkter kan skape forventninger om bestemte 
resultater som det senere kan være vanskelig å gå 
imot. Det ble videre stilt spørsmål om innsyn for 
slike interne notater mv. egentlig betyr så mye, 
fordi disse ofte er bygd opp av elementer som er 
kjent fra partsinnlegg mv. Kontrollhensynet ivare-
tas dessuten gjennom regler om begrunnelse og 
overprøving hos Sivilombudsmannen eller domsto-
lene. Endelig ble det vist til at private parter ikke 
har den samme plikten som forvaltningen til å spille 
med åpne kort. 

Departementet la til grunn at lignende hensyn 
som gjør seg gjeldende for dokumenter som orga-
net selv har utarbeidet, også gjør seg gjeldende 
for dokumenter som er innhentet utenfra:12) Det 
er nødvendig å unnta korrespondanse med visse 
organer og personer for å sikre avgjørelsesorga-
net en krets av ”interne” rådgivere. Det ble pekt 
på at det kan være tilfeldig om organet selv sitter 
med den nødvendige ekspertise eller erfaring. Det 
var likevel et hovedpoeng å begrense kretsen av 
”interne” rådgivere til slike personer eller institu-
sjoner som står avgjørelsesorganet særlig nær. 

Utvalget kommer tilbake til en vurdering av 
disse og andre argumenter i kapittel 10. 

4.3.5 Ressurshensyn 

Et annet hensyn som må tas i betraktning, er beho-
vet for en effektiv saksbehandling. 

Innsynsrett har en kostnad knyttet til behand-
ling og effektuering av innsynskrav. Krav om inn-
syn kan føre til at forvaltningen generelt får mindre 
kapasitet som følge av at den løpende må behandle 
krav om innsyn. Forsinkelser vil også kunne gå 
ut over den som venter på en konkret avgjørelse i 
saken. 

Med bakgrunn i at offentlighetsprinsippet er 
grunnfestet i vår lovgivning og praksis, mener 

11) Ot.prp. nr. 4 (1981-82) s. 17, som igjen viser til Ot.prp. nr. 
3 (1976-77) s. 53, der Justisdepartementet uttalte at det var 
aktuelt å gjennomføre de samme endringene i offentlighets-
loven som i sistnevnte proposisjon ble foreslått i reglene om 
partsoffentlighet i for valtningsloven. I Ot.prp. nr. 3 (1976-77) 
er de kryssende hensyn drøftet på s. 75 flg. 

12) Se foregående note. 

utvalget at disse omkostningene er en naturlig del 
av vårt forvaltningssystem. Det er viktig at dette 
tas med i vurderingene når forvaltningens bevilg-
ninger fastsettes. Det kan selvsagt tenkes at det i 
helt spesielle tilfeller bør foretas en avveining av 
om ressursbruken ved å praktisere nye og utvi-
dede grenser for innsynsretten vil stå i rimelig for-
hold til det man oppnår gjennom økt innsyn. Dette 
vil utvalget berøre i tilknytning til vurderinger av 
mulige endringer. I en slik avveining må man også 
ta med at økt innsyn kan bidra til en bedre opplys-
ning av saker gjennom den offentlige debatt dette 
kan føre til, og således styrke grunnlaget for for-
valtningens sakebehandling og avgjørelser. Men 
generelt mener utvalget at ressursbruk i vid for-
stand ikke kan brukes som noe avgjørende argu-
ment mot offentlighetsprinsippet. 

Utviklingen av informasjonsteknologi vil kunne 
redusere arbeidet med innsynskrav. For eksempel 
vil det være lettere å hente frem dokumenter fra 
elektroniske arkiv og å sende de samme dokumen-
tene elektronisk, via e-post eller på annen måte. 
Utvalget kommer tilbake til dette, særlig i kap. 8, 
17 og 18. 

4.4 Formålsparagraf 

Dagens offentlighetslov inneholder ikke noen for-
målsparagraf. 

Etter utvalgets oppfatning vil det være hensikts-
messig å ta inn en formålsparagraf i en ny offentlig-
hetslov. Bestemmelsen gjenspeiler de drøftelsene 
utvalget har foretatt i kap. 4.2. 

En slik paragraf er ikke ment å skape selvsten-
dige rettsplikter, men den kan ha symbolfunksjo-
ner og bidra til å markere de hensyn loven byg-
ger på. Den nærmere presisering av rettigheter og 
plikter skjer i lovens operative bestemmelser. 

Selv om formålsparagrafen ikke i seg selv med-
fører noen rettsplikter, kan den ha rettslig betyd-
ning på annen måte. Formålsbetraktninger er rele-
vante argumenter ved lovtolkningen, og en lov vil 
gjerne bli tolket slik at den fremmer de formålene 
som er særskilt angitt. Formålsparagrafen vil også 
ha betydning for den interesseavveining som må 
foretas når forvaltningen vurderer om et dokument 
som kan unntas fra offentlighet, likevel skal gjøres 
kjent. 

For å markere lovens prinsipielle utgangs-
punkt og hovedregel har utvalget valgt å fremheve 
de hensynene som normalt taler for offentlighet. 
Dette utelukker ikke at argumenter som taler for 
unntak fra offentlighet, vektlegges der det ellers 
kan være tvil om lovtolkningen. Den alminnelige 
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formålsparagrafen må ses i sammenheng med de 
unntakene loven regner opp og de formål disse 
bestemmelsene bygger på – selv om disse formå-
lene ikke er uttrykkelig uttalt i lovteksten. Videre 
kan det være slik at offentlighet i noen tilfeller ikke 
fremmer de hensyn lovens alminnelige formålspa-
ragraf er ment å ivareta. Det er for eksempel ikke 
alltid slik at størst mulig innsyn fremmer rettssik-
kerheten. 

4.5 Grunnlovfesting av 
offentlighetsprinsippet 

Ytringsfrihetskommisjonen har, som del av en ny 
grunnlovsbestemmelse om ytringsfrihet, foreslått 
å grunnlovfeste offentlighetsprinsippet.13) Det lig-
ger også forslag i Stortinget om grunnlovfes-
ting av offentlighetsprinsippet, både med utgangs-
punkt i Ytringsfrihetskommisjonens forslag,14) og 
som en selvstendig bestemmelse.15) Et forslag fra 
1996 om å grunnlovfeste offentlighetsprinsippet 
ble behandlet i Stortinget i 1999, men ble ikke tatt 
til følge.16) I debatten i Stortinget ble det imidlertid 
fra mange partier understreket at en ville se spørs-
målet i sammenheng med forslaget fra Ytringsfri-
hetskommisjonen.17) Flere land har grunnlovfestet 
offentlighetsprinsippet. Sverige har hatt offentlig-
hetsprinsippet i grunnloven siden 1700-tallet. 

En grunnlovfesting av offentlighetsprinsippet 
vil styrke dette prinsippet. Det vil gi offentlighets-
prinsippet en tyngre rettslig forankring og vil bl.a. 
ha betydning for hvordan loven vil kunne forstås 
ved den konkrete anvendelse. Videre vil det kunne 

13) NOU 1999: 27 Ytringsfrihed bør finde Sted. Kommisjonens 
forslag finnes på s. 9 og s. 239 i utredningen. 

14) Dok. nr. 12: 16 (1999-2000) Forslag fra Gunnar Skaug, Carl I. 
Hagen, Einar Steensnæs, Jan Petersen, Kristin Halvorsen og 
Lars Sponheim om endring av Grunnloven § 100. (Ytrings-
frihet). I tillegg til NOU 1999: 27 har forslagene bakgrunn 
i St.meld. nr. 42 (1999-2000) Om endring av Grunnloven § 
100. 

15) Dok. nr. 12: 17 (1999-2000) Forslag fra Gunnar Kvassheim 
og Lars Sponheim om ny § 100 a i Grunnloven. (Offentlig-
hetsprinsippet). 

16) Dok. nr. 12: 9 (1995-96) og Innst. S. nr. 23 (1999-2000). 
17) Stortingsforhandlinger (1999-2000) s. 489-496. 

ha betydning i internasjonale sammenhenger, og 
det vil kunne ha en viss betydning internasjonalt at 
flere land markerer prinsippets viktighet gjennom 
grunnlovfesting. På den annen side kan det virke 
inkonsekvent å grunnlovfeste offentlighetsprinsip-
pet samtidig som dette ikke skjer med andre vik-
tige prinsipper, bl.a. menneskerettigheter. 

Det kan anføres vektige hensyn både for og mot 
grunnlovfesting av offentlighetsprinsippet. På bak-
grunn av den prosessen som nå pågår med å vur-
dere grunnlovfesting av offentlighetsprinsippet, 
ser ikke utvalgets flertall (Mette Bredengen, Ram-
borg Elvebakk, Ingvar Engen, Svein Roald Hansen, 
Anders Hauger, Jan Erik Helgesen og Tonje Mei-
nich) noe behov for å ta stilling til spørsmålet. 

Et mindretall i utvalget (lederen Harald Hove 
og Nils E. Øy) vil for sin del gi uttrykk for at de 
klart støtter grunnlovfesting av offentlighetsprin-
sippet. Mindretallet legger vekt på de argumenter 
som foran er fremført for en slik grunnlovfesting, 
og vil framheve at en grunnlovfesting vil styrke 
de hensyn som er nevnt i formålsparagrafen. En 
grunnlovfesting vil også bringe norsk rett mer i 
samsvar med det som er utviklingen i andre land, 
kanskje ikke minst i ”nye demokratier”. Medlem-
mene vil også vise til den betydning den svenske 
grunnlovfestingen av prinsippet har hatt for hvil-
ken verdi offentlighetsprinsippet tillegges i svensk 
samfunnsliv. 

Det mest formålstjenlige vil være å grunnlov-
feste prinsippet i tilknytning til en bestemmelse 
om ytringsfrihet, noe som også understreker sam-
menhengen mellom offentlighetsspørsmålet og 
ytringsfriheten. 
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Kapittel 5 
Enkelte overordnete lovstrukturelle spørsmål 

5.1 Samling av lovregler om 
offentlighet? 

Det finnes en rekke bestemmelser om offentlighet 
– både dokumentoffentlighet og møteoffentlighet 
– ulike steder i lovverket. Spørsmålet er om disse 
reglene i større grad bør samles i én lov, noe som 
også ble drøftet i offentlighetsmeldingen.1) 

Offentlighetsprinsippet er omfattende og upre-
sist. Det omfatter både allmennoffentlighet, parts-
offentlighet og andre former for offentlighet, slik 
som folkevalgtes innsynsrett. Både møteoffentlig-
het og dokumentoffentlighet er omfattet. Videre 
kan offentlighetsprinsippet tenkes anvendt i for-
hold til ulike myndigheter: forvaltningen, herun-
der kommunene, Stortinget og domstolene. Det 
omfang offentlighetsprinsippet dermed har, med 
ulike brukergrupper, ulike former for offentlighet, 
pliktsubjekter av ulik karakter og behov for ulike 
løsninger, gjør det etter utvalgets oppfatning klart 
at det ikke er hensiktsmessig med én lov om offent-
lighet som omfatter alle disse kategoriene. 

Utvalget går heller ikke inn for en alminnelig 
lov om dokumentoffentlighet som gjelder for andre 
enn forvaltningen eller virksomheter med tilknyt-
ning til forvaltningen, jf. utvalgets nærmere vurde-
ring i kap. 6.9.3. Det er mulig å samle regler om 
dokumentoffentlighet for Stortinget og forvaltnin-
gen i en felles lov. For domstolene er det imidler-
tid så tunge grunner som taler mot å la reglene 
om dokumentoffentlighet samles med de reglene 
som i dag er i offentlighetsloven, at dette ikke kan 
tilrås. Utvalget viser til drøftelsen i offentlighets-
meldingen.2) 

Derimot kunne det være hensiktsmessig å 
samle bestemmelser om allmennhetens rett til inn-
syn i forvaltningens saksdokumenter i offentlig-
hetsloven. I dag finnes slike bestemmelser spredt i 
andre lover – også bestemmelser som innskrenker 
anvendelsen av offentlighetsloven eller gir adgang 
til å gjøre unntak fra offentlighet. 

Utvalgets flertall (alle unntatt Nils E. Øy) kan 
ikke se at det kan rettes noen avgjørende innven-

1) St.meld. nr. 32 (1997-98) s. 110-111. 
2) St.meld. nr. 32 (1997-98) s. 111. 

dinger mot et system der det finnes regler som utvi-
der, supplerer eller innskrenker anvendelsen av 
offentlighetsloven i andre lover. Ofte vil det kunne 
være brukervennlig at forholdet til offentlighetslo-
ven reguleres i den enkelte lov. Der offentlighets-
loven gjelder fullt ut, kan det være nyttig med en 
påminnelse om dette. Når det gjelder bestemmel-
ser som innskrenker anvendelsen av offentlighets-
loven eller gir adgang til unntak, mener flertallet 
at det heller ikke vil være hensiktsmessig å samle 
alle slike regler i offentlighetsloven. Dette vil føre 
til en oppsvulming av loven som vil kunne gjøre 
den lite brukervennlig. 

Et mindretall i utvalget (Nils E. Øy) mener at 
alle regler om åpenhet og unntak i forvaltningen 
bør samles i én lov, nettopp for å gjøre regelverket 
oversiktlig og mer praktisk å bruke, samtidig som 
alle regler om slike spørsmål blir plassert i et lov-
miljø og under en formålsparagraf som understre-
ker viktigheten av offentlighetsprinsippet. Mindre-
tallet viser til at behovet for praktisk og pedagogisk 
veiledning i andre lover kan løses ved henvisnin-
ger, for eksempel slik det i mange lover gjøres med 
henvisninger til reglene om taushetsplikt i forvalt-
ningsloven. 

Et samlet utvalg vil framheve at det er behov for 
å gjennomgå bestemmer som innskrenker anven-
delsen av eller gir adgang til å gjøre unntak fra 
offentlighet som finnes i andre lover med sikte på 
å vurdere om disse er nødvendige, eventuelt om 
de kan gjøres mer presise og tilpasset dagens syn 
på offentlighet. Etter utvalgets syn er det særlig et 
behov for å gjennomgå det store antall taushets-
pliktsbestemmelser, som i enkelte tilfeller er svært 
vidt utformet. Utvalget kommer i kap. 5.2 tilbake 
til spørsmålet om det bør være adgang til å gi for-
skrifter med hjemmel i andre lover som innskren-
ker anvendelsen av eller gir adgang til å gjøre unn-
tak fra offentlighetsloven. 

I offentlighetsmeldingen drøftes også spørsmå-
let om offentlighetsloven bør inkorporeres i for-
valtningsloven, slik lovstrukturutvalget foreslo.3) 

Som begrunnelse viste utvalget til de to lovenes til-
nærmet felles virkeområde, sammenhengen mel-

3) NOU 1992: 32 Bedre struktur i lovverket. 
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lom offentlighetsloven og forvaltningslovens taus-
hetspliktbestemmelser og lovenes felles historiske 
bakgrunn. I offentlighetsmeldingen vises det der-
imot, under henvisning til utredningen fra offent-
lighetsutvalget av 1967, til den markerte prinsi-
pielle forskjellen det er mellom partsoffentlighet 
og alminnelig offentlighet:4) Mens partsoffentlig-
heten gjennomfører det kontradiktoriske prinsip-
pet ved behandling av individuelle forvaltningssa-
ker og dermed innebærer prosessuelle rettighe-
ter, inneholder offentlighetsloven bestemmelser av 
materiellrettslig karakter. 

Videre uttales det i offentlighetsmeldingen:5) 

”Den nåværende løsningen med en egen lov 
om allmennhetens rett til dokumentinnsyn har 
fortsatt flere gode grunner for seg. I en lov-
teknisk vurdering må det bl a tas i betrakt-
ning at hensynet til samling av regelverket bør 
veies mot det forholdet at de enkelte regelverk 
kan bli for omfattende og uoversiktlige. For-
valtningsloven har allerede et omfattende inn-
hold med et stort antall detaljorienterte para-
grafer. De få bestemmelsene i offentlighetslo-
ven ville lett «drukne» i en slik sammenheng, 
og løsningen ville uansett gjøre at skillet mel-
lom partenes og allmennhetens rett til doku-
mentinnsyn ble utvisket på en uheldig måte. 
Brukerne av bestemmelsene i offentlighetslo-
ven er gjennomgående enkeltpersoner, journa-
lister eller andre profesjonsutøvere som ikke er 
parter i en forvaltningssak, og som derfor ikke 
nødvendigvis har behov for samtidig innblikk 
i forvaltningslovens alminnelige bestemmelser 
om saksbehandling. Brukerhensyn og pedago-
giske hensyn kan derfor tilsi at man oppretthol-
der ordningen med en enkel og kortfattet spe-
siallov. Og man skal heller ikke se bort fra at 
offentlighetsloven som begrep med årene har 
fått en symbolbetydning og en betydning som 
pedagogisk «knagg». Begge deler kan det etter 
regjeringens syn være vel verdt å ta vare på. 

Regjeringen finner derfor ikke grunnlag for 
å føre videre forslaget om at offentlighetsloven 
bør inkorporeres i forvaltningsloven.” 

Utvalget slutter seg til disse synspunktene. 

5.2 Forskrifter til offentlighetsloven 

Offentlighetsloven gir rettigheter til allmennheten. 
Både demokratihensynet og rettssikkerhetshensy-
net tilsier at rettighetene så langt som mulig fram-

4) St.meld. nr. 32 (1997-98) s. 111. 
5) St.meld. nr. 32 (1997-98) s. 111-112. 

går av selve loven. Hensynet til brukervennlighet 
trekker i samme retning. Moderne forvaltningslov-
givning er søkt utformet etter disse hensyn. Utval-
get legger dette til grunn som et naturlig utgangs-
punkt for utformingen av en ny offentlighetslov. 

Av praktiske grunner er det imidlertid ikke til 
å unngå at loven må suppleres med regler på et 
lavere trinn, på forskriftsnivå. Det er grenser for 
hvor langt man kan gå i detaljering i en lovtekst. 
Det er videre upraktisk å endre enhver detalj ved 
lovvedtak i Stortinget når de faktiske forhold end-
res, selv om demokratihensynet isolert sett taler 
for at de folkevalgte får seg forelagt endringene. 

Den holdning man bør ha tilspørsmålet om at 
loven suppleres gjennom forskrift, må variere etter 
enkelte sentrale kriterier, avhengig av hva som skal 
reguleres i forskrifter. 

For det første må man skille mellom de situasjo-
ner hvor det åpnes for å utfylle lovens bestemmel-
ser gjennom forskrift (delegasjon), og hvor det på 
tilsvarende måte åpnes for unntak fra loven (dero-
gasjon). Det er grunn til å være mer varsom med 
regler som hjemler derogasjon enn med regler som 
bare hjemler delegasjon. Ved derogasjon er det 
likevel nødvendig å skille mellom de situasjoner 
hvor forskriften utvider rettighetene i form av økt 
offentlighet, og hvor forskriften innskrenker ret-
tighetene ved å gi hjemmel til redusert offentlighet. 

I moderne forvaltningsrett kreves det klar 
hjemmel i lov for å kunne innskrenke rettigheter 
gjennom forskrift. Derimot vil man lettere godta 
delegasjon uten like klar lovhjemmel. Klarhetskra-
vet må avpasses ettersom unntaket utvider eller 
innskrenker rettigheter. 

Videre er det et grunnkrav at forskriftsbestem-
melser må utformes så presist som mulig; igjen må 
presisjonskravet avpasses etter forskriftens virk-
ning for individets rettigheter. 

Utvalget finner det klart at det ikke er aktuelt 
å foreslå en generell forskriftshjemmel som svarer 
til dagens lov § 11. Utvalgets grunnholdning er at 
forskriftshjemler bør følge av den lovbestemmelse 
som det er aktuelt å utfylle eller gjøre unntak fra. 
Dersom bestemmelsen skal gi kompetanse til å 
derogere fra loven og derved innskrenke omfanget 
av offentlighet, skal dette komme klart til uttrykk i 
lovteksten. Det bør også gå klart frem av hjemme-
len hvilke spørsmål som omfattes av kompetansen 
til å gjøre unntak fra loven. 

Utvalget er av den prinsipielle oppfatning at 
innskrenkninger i de rettigheter (”graden av åpen-
het”) som følger av offentlighetsloven, ikke bør 
gjøres ved forskrifter som hjemles i andre lover 
enn offentlighetsloven selv. Slik derogasjon, dvs. 
at forvaltningsorgan gis myndighet til ikke bare å 
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fravike vedkommende lov, men også andre lover (i 
teorien kalt sterk derogasjon), anses særlig beten-
kelig. Det er en åpenbar fare for at det organ som 
er gitt derogasjonskompetanse, først og fremst er 
opptatt av egne sektorinteresser og mindre opp-
tatt av de grunnverdier som andre lover skal verne 
om. Utvalget foreslår på denne bakgrunn at det 
tas inn en regel i offentlighetsloven som fastslår 
at det bare kan gjøres unntak fra offentlighet i 
medhold av en forskrift når forskriften er hjemlet 
i offentlighetsloven. Utvalget er selvsagt klar over 
at Stortinget ikke i et lovvedtak kan hindre senere 

Storting fra verken å endre denne bestemmelsen i 
offentlighetsloven eller å vedta senere lovbestem-
melser som gir derogasjonskompetanse i enkelttil-
feller. Formålet med den foreslåtte bestemmelse er 
å uttrykke et prinsipielt standpunkt i lovs form om 
at nye forskriftsbaserte innskrenkninger i offent-
lighet bare bør gjøres gjennom endringer i offent-
lighetsloven selv. 

Utvalget går inn for at dagens forskrifter til 
offentlighetsloven ikke videreføres under den nye 
loven, men at det bør vedtas nye forskrifter før en 
ny offentlighetslov trer i kraft. 
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Kapittel 6 
Lovens virkeområde 

6.1 Utvalgets mandat 

I forhold til lovens virkeområde er utvalget gitt føl-
gende mandat: 

”Det blir stadig mer vanlig at tradisjonelle stat-
lige og kommunale oppgaver blir utført av orga-
ner som er organisert på siden av den almin-
nelige forvaltningsstrukturen eller overført til 
private aktører. Hvilken betydning dette får for 
forholdet til offentlighetsloven, synes i liten 
grad å være vurdert eller tatt i betraktning. 

Etter gjeldende rett beror det på en tolkning 
av offentlighetsloven § 1 første ledd hvorvidt 
et organ er omfattet av offentlighetsloven eller 
ikke. Bestemmelsen er vagt utformet, og selv 
om det i praksis har utkrystallisert seg visse 
retningslinjer for tolkningen, oppstår det ofte 
tvilstilfeller. Privat eide selskaper som utfører 
oppgaver med et offentlig preg, omfattes ikke 
av offentlighetsloven, med mindre de treffer 
enkeltvedtak eller utferdiger forskrift. 

Utvalget skal vurdere hvordan lovens virke-
område kan avgrenses slik at hensynene bak 
offentlighetsloven ivaretas når tradisjonell 
offentlig virksomhet skilles ut fra den ordinære 
forvaltning. Utvalget skal i den sammenheng 
vurdere de mulige løsninger som er skissert i St 
meld nr 32 (1997-98), men står fritt til å vurdere 
også andre løsninger. Forslaget fra stortings-
representant Ågot Valle som ble fremmet i for-
bindelse med stortingsbehandlingen av Innst S 
nr 21 (1997-98) og oversendt regjeringen uten 
realitetsvotering, skal også vurderes. 

Det følger av lov 30 august 1991 nr 71 om 
statsforetak § 4 at offentlighetsloven ikke gjel-
der for statsforetak. Utvalget skal vurdere om 
dette unntaket bør oppheves.” 

Offentlighetsloven § 1 tredje ledd om forholdet til 
rettspleielovene behandles i kapittel 7. 

6.2 Gjeldende rett 

Etter offentlighetsloven § 1 første ledd første punk-
tum gjelder loven for ”forvaltningsorganer”. Som 
forvaltningsorgan regnes ”ethvert organ for stat 
eller kommune”, jf § 1 første ledd annet punktum. 

Dette innebærer at loven gjelder for all virksomhet 
som drives innenfor rammen av ordinær forvalt-
ning i stat og kommune. Dette gjelder også ulike 
ombud, utvalg og råd og dessuten virksomhet som 
drives som forvaltningsbedrifter, herunder kom-
munale foretak etter kommuneloven kap. 11. 

Etter offentlighetsloven § 1 første ledd tredje 
punktum regnes et privat rettssubjekt som forvalt-
ningsorgan i saker hvor det utøver offentlig myn-
dighet ved å treffe enkeltvedtak eller utferdiger for-
skrift. Bestemmelsen omfatter både rettssubjekter 
som er opprettet eller eid av private og offentlige 
virksomheter som faller utenfor offentlighetsloven 
etter § 1 første ledd første og annet punktum. Det 
er imidlertid få eksempler på at private rettssubjek-
ter har kompetanse til å utøve offentlig myndighet. 
Eksempler på rettssubjekter som er gitt slik myn-
dighet er Norges Råfisklag og Det NorskeVeritas. 

Avgrensningen av begrepet forvaltningsorgan 
reiser vanskelige spørsmål når en virksomhet er 
organisert som et selvstendig rettssubjekt, for ek-
sempel som aksjeselskap eller stiftelse, og virk-
somheten samtidig har en organisatorisk eller øko-
nomisk tilknytning til stat eller kommune. Slik 
offentlighetsloven er praktisert, avgjøres spørsmå-
let om en virksomhet faller innenfor eller uten-
for loven etter en helhetsvurdering. Den rettslige 
organiseringen er ikke uten videre avgjørende. I 
utgangspunktet må det vurderes konkret for hvert 
enkelt selskap om det kan regnes som et forvalt-
ningsorgan. Organisasjonsform er dessuten bare 
ett av flere momenter. Noen hovedlinjer kan likevel 
trekkes opp ut fra offentlighetslovens forarbeider, 
juridisk litteratur, ombudsmannspraksis og forvalt-
ningspraksis. 

Det sikre utgangspunktet er at privat eide sel-
skaper ikke regnes som forvaltningsorganer etter 
offentlighetsloven § 1. Det samme gjelder der sta-
tens eller kommunens eierandel er liten. Noen pri-
vateide selskaper og stiftelser ivaretar oppgaver 
som det offentlige tradisjonelt har tatt ansvar for, 
og mottar støtte fra det offentlige til den daglige 
drift, slik tilfellet er for enkelte kulturinstitusjo-
ner, private skoler, sykehjem, institusjoner for psy-
kisk utviklingshemmede og lignende. En slik rent 
økonomisk tilknytning til eller avhengighet av stat 
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eller kommune medfører likevel ikke i seg selv at 
offentlighetsloven gjelder for private rettssubjek-
ter. Etter offentlighetsloven § 11 første ledd tredje 
punktum kan Kongen gi forskrift som innebærer 
at visse private rettssubjekter, herunder offentlig 
eide selskaper, skal likestilles med forvaltningsor-
ganer etter loven. Denne forskriftshjemmelen har 
ikke vært benyttet. 

Tvilsspørsmålene knytter seg til selvstendige 
rettssubjekter som i det vesentlige eller fullt ut er 
eid av eller opprettet av det offentlige med offent-
lige midler. Her må skillet etter praksis først og 
fremst trekkes på grunnlag av arten av den virk-
somheten som drives. Selvstendige rettssubjek-
ter som bare driver ren næringsvirksomhet faller 
utenfor offentlighetsloven selv om de eies fullt ut 
av stat eller kommune. Med ”ren næringsvirksom-
het” menes her forretningsmessig virksomhet i 
konkurranse med privat eide selskaper. 

På den annen side vil offentlig eide rettssubjek-
ter som driver tradisjonell forvaltningsvirksomhet, 
bli betraktet som forvaltningsorganer i forhold til 
offentlighetsloven § 1. Dette vil i utgangspunktet 
også gjelde selv om forvaltningsvirksomheten dri-
ves etter forretningsmessige prinsipper, for eksem-
pel ved at tjenestene er belagt med gebyrer eller 
er kombinert med en viss næringsvirksomhet. 

En del av virksomheten til offentlig eide selska-
per befinner seg imidlertid mellom disse yttertil-
fellene. Av hensyn til særlige sektorpolitiske mål-
setninger er for eksempel en del virksomheter 
underlagt politisk styring. Det kan være tilfelle 
ved offentlige serviceytelser. I slike tilfeller, der 
det verken er tale om ren næringsvirksomhet eller 
tradisjonell forvaltningsvirksomhet, må selskapet 
vurderes nærmere. Man vil da særlig legge vekt 
på 
–	 virksomhetens art (grad av næringsvirksom-

het/forvaltningsvirksomhet, særlig om selska-
pet utøver offentlig myndighet), 

–	 graden av organisatorisk og økonomisk tilknyt-
ning til det offentlige (selskapsform, det offent-
liges eierandel, finansiering mv), 

–	 om virksomheten har faktisk eller rettslig 
monopol, og 

–	 graden av politisk styring, dvs. i hvilken grad 
selskapet er et redskap for offentlig politikk. 

Enkelte selvstendige rettssubjekter, særlig stiftel-
ser, har forskningsvirksomhet eller kulturformid-
ling som hovedformål. Også her vil de momentene 
som er nevnt ovenfor, ha betydning i vurderingen 
av om stiftelsen eller selskapet må regnes som et 
”organ for stat eller kommune”, slik at det går inn 
under offentlighetsloven. Men også for slike virk-

somheter byr den konkrete vurderingen ofte på 
tvil. 

En helhetsvurdering basert på kriteriene oven-
for er i praksis ofte vanskelig, da ulike kriterier 
kan trekke i ulik retning. Vurderingen tar gjerne 
utgangspunkt i graden av organisatorisk og øko-
nomisk tilknytning til det offentlige. At virksomhe-
ten er skilt ut som et eget rettssubjekt, er et viktig 
moment som taler for at virksomheten ikke omfat-
tes av loven. Eierskap og eventuelt styrerepresen-
tasjon er også relevante momenter, men som nevnt 
er en helhetsvurdering bare aktuelt der virksom-
heten fullt ut eller i det vesentlige er offentlig eid 
eller styrt. I en tolkningsuttalelse fra 2001 om Viken 
Energinett AS uttaler Justisdepartementets lovav-
deling for eksempel at en privat eierandel på 33 % 
er så stor at selskapet av den grunn faller utenfor 
loven. 

Graden av offentlig finansiering har også betyd-
ning, men vil sjelden være avgjørende. Virksom-
hetens art vil gjennomgående være et viktig kri-
terium. Justisdepartementets lovavdeling vurderte 
i 2000 hvorvidt Nordland Teater, Festspillene i 
Nord-Norge, Teatret Vårt og Stiftinga Nynorsk 
Kultursentrum var omfattet av loven.1) I alle disse 
sakene la Lovavdelingen stor vekt på at de kunstne-
riske og kulturelle aktivitetene ved institusjonene 
lå fjernt fra forvaltningsvirksomhet i tradisjonell 
forstand. Virksomhetenes art talte dermed for at 
loven ikke kom til anvendelse. 

I en tolkningsuttalelse fra Lovavdelingen i 2000 
vedrørende AS Oslo Sporveier ble virksomhetens 
art derimot brukt som argument for at selskapet 
omfattes av loven.2) Det ble pekt på at AS Oslo 
Sporveier har ansvar for at det eksisterer et godt 
kollektivtilbud, og at selskapet har ansvar for plan-
legging av infrastruktur og nye trafikktilbud. Dette 
ble ansett for å være virksomhet av offentlig karak-
ter. En liknende argumentasjon ble lagt til grunn 
da Lovavdelingen i 2002 uttalte at Oslo Lufthavn AS 
(OSL) var omfattet av loven.3) Uttalelsen la blant 
annet vekt på at drift av sivile lufthavner i Norge 
anses for å være en offentlig oppgave og at OSL har 
ansvar for sikkerhetskontrollen ved lufthavnen. 

I tillegg til virksomhetens art er graden av poli-
tisk styring av stor betydning når det foretas en 
helhetsvurdering. Dette kan blant annet illustre-
res ved Lovavdelingens tolkningsuttalelse om AS 
Oslo Sporveier. Der ble det fremhevet at selskapet 
i stor grad fremsto som et redskap for å realisere 
offentlige myndigheters samferdsels- og miljøpoli-

1) Sakene 00/01987, 00/01313 og 00/03027.

2) Sak 98/11443.

3) Sak 01/7423.
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tiske målsetninger i Osloregionen. Dette talte for at 
selskapet var omfattet av loven. At graden av poli-
tisk styring er et tungtveiende argument, er også 
tolkningsuttalelsen om Nordland Teater et eksem-
pel på. Her la Lovavdelingen stor vekt på at aktivi-
teten ved teateret lå fjernt fra forvaltningsvirksom-
het i tradisjonell forstand. Dette trakk i retning av 
at loven ikke kom til anvendelse. Etter Lovavdelin-
gens syn var det avgjørende likevel hvorvidt det 
offentlige engasjerte seg i teatrets kjerneaktivitet, 
nemlig den kunstneriske aktiviteten. Dersom det 
var en fast etablert praksis for at det offentlige 
ikke involverte seg i avgjørelser om repertoar og 
andre rent kunstneriske spørsmål, ville teatret falle 
utenfor loven. I motsatt fall ville loven gjelde, selv 
om det formelt var teatersjefen som traff vedtak i 
kunstneriske spørsmål. 

Et annet viktig kriterium er om virksomheten 
har et faktisk eller rettslig monopol. Gjennomgå-
ende vil virksomhet som i det vesentlige driver i 
konkurranse med private, ikke omfattes av loven. 
Samtidig vil det at en virksomhet driver i rettslig 
eller faktisk monopol, trekke i retning av at virk-
somheten omfattes. Betydningen av monopolkri-
teriet kan illustreres av Lovavdelingens tolknings-
uttalelser fra 1998 og 1999 om Sandefjordregio-
nen Energiverk AS. I uttalelsene ble det lagt til 
grunn at aktiviteter tilsvarende om lag 10 % av 
totalomsetningen ble drevet i konkurranse med 
andre aktører, mens selskapet for den resterende 
del av virksomheten var i en monopolstilling. Dette 
var et argument for at selskapet skulle omfattes 
av loven. Fraværet av konkurranse var også av 
betydning i Lovavdelingens uttalelser vedrørende 
AS Oslo Sporveier og Oslo Lufthavn AS. I sist-
nevnte uttalelse ble det lagt vekt på at OSL langt på 
vei hadde en faktisk monopolstilling innenfor det 
som utgjorde lufthavnens hovedmarked. Konkur-
ransen med utenlandske flyplasser og med andre 
norske flyplasser, særlig Sandefjord Lufthavn AS 
(Torp), ble ansett for å være så beskjeden at den 
ikke kunne tillegges avgjørende betydning ved vur-
deringen av offentlighetslovens virkeområde. Det 
foreligger også en rekke andre uttalelser som kan 
kaste lys over helhetsvurderingen og de ulike kri-
teriene.4) 

4)	 Etter uttalelser fra Sivilombudsmannen, departementene 
og fylkesmennene de siste årene har følgende rettssub-
jekter blitt ansett for å være omfattet av offentlighetslo-
ven: Oslo Lufthavn AS (Justisdepartementet 2002), Suldal 
Utviklingsselskap (Fylkesmannen 2001), Kongsberg Energi 
AS (Fylkesmannen 2001), AS Oslo Spor veier (Justisdepar-
tementet 2000), Stor-Oslo Lokaltrafikk AS (Fylkesmannen 
2000), AL Motorvegfinans (Fylkesmannen 1999), Kontoret 
for Næringslivet i Volda (Fylkesmannen 1999), Sund vatn og 
avlaup AS (Fylkesmannen 1999), Fjellinjen AS (Fylkesman-
nen 1999), Sandefjordregionen Energiverk AS (Justisdepar-

Etter offentlighetsloven § 1 gjelder loven for 
forvaltningsorganer så langt annet ikke er bestemt 
i lov eller i medhold av lov. Viktigst i denne sam-
menheng er den generelle unntaksregelen i lov 
om statsforetak5) § 4 første ledd, der det heter 
at forvaltningsloven og offentlighetsloven ”gjel-
der ikke for statsforetak”. Ordlyden trekker i ret-
ning av at offentlighetsloven heller ikke gjelder i 
de sakene der statsforetaket treffer enkeltvedtak 
eller utferdiger forskrift, sml. offentlighetsloven 
§ 1 første ledd tredje punktum. Proposisjonen for-
utsetter imidlertid at offentlighetsloven vil gjelde 
når et statsforetak utøver offentlig myndighet.6) 

Dette har gitt grunnlag for en viss usikkerhet 
om tolkningen av bestemmelsen. Det finnes også 
enkelte andre spredte lovbestemmelser som unn-
tar bestemte rettssubjekter fra offentlighetsloven. 
Dette gjelder blant annet lov om Statens investe-
ringsfond for næringsvirksomhet i utviklingsland7) 

§ 5 første ledd og lov om pengespill m.v.8) § 4 første 
punktum. 

I tillegg til lovbestemmelser som unntar 
bestemte rettssubjekter fra offentlighetsloven, fin-
nes det også enkelte regler som bestemmer at visse 
rettssubjekter omfattes av loven. Blant disse er lov 
om helseforetak m.m.9) § 1 annet ledd og lov om 
Statens nærings- og distriktsutviklingsfond10) § 6  
annet ledd. Den siste loven har en særskilt inter-
esse fordi loven opprinnelig gjorde unntak både for 
forvaltningsloven og offentlighetsloven. I forbin-
delse med endringer i offentlighetsloven i desem-
ber 200011) ble det i SND-loven tatt inn at offentlig-

tementet 1998 og 1999), Arbeidssamvirkenes landsforening 
(Kommunal- og regionaldepartementet 1998), Stiftelsen Mil-
jømerking i Norge (Justisdepartementet 1998) og Vestfold 
Festspillene (Fylkesmannen 1997). – Følgende rettssubjek-
ter ble ikke ansett omfattet av offentlighetsloven: Viken Ener-
ginett AS (Justisdepartementet 2001), Nordland Teater AS 
(Justisdepartementet 2000), Festspillene i Nord-Norge (Jus-
tisdepartementet 2000), Teatret Vårt og Stiftinga Nynorsk 
Kultursentrum (Justisdepartementet 2000), Norsk Folkemu-
seum (Fylkesmannen 2000), Norsk Form (Fylkesmannen 
2000), NRK (Kulturdepartementet i Ot.prp. nr. 69 (1994-95); 
unntak for den del av virksomheten som omfatter kringkas-
tingsavgiften), NSB BA (Samferdselsdepartementet i 2000, 
jf. Ot.prp. nr. 2 (1996-97); unntak for den del av virksomhe-
ten som omfatter ferdigstillelsen av Romeriksporten), Dia-
konhjemmets sykehus (Fylkesmannen 1999), Den Norske 
Opera AS og Den Nationale Scene AS (Sivilombudsmannen 
1999 og Justisdepartementet 1998), NSB Gardermobanen 
(Samferdselsdepartementet 1998), Posten Norge BA (Sam-
ferdselsdepartementet 1997) og Trondheim Trafikkselskap 
AS (Fylkesmannen 1997). 

5) Lov 30. august 1991 nr. 71. 
6) Ot.prp. nr. 32 (1990-91) s. 27 med henvisninger. 
7) Lov 9. mai 1997 nr. 26. 
8) Lov 28. august 1992 nr. 103. 
9) Lov 15. juni 2001 nr. 93. 
10) Lov 3. juli 1992 nr. 97. 
11) Lov 15. desember 2000 nr. 98. 
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hetsloven gjelder, men samtidig med visse presise-
ringer av anvendelsesområdet for konkrete saker 
om støtte fra fondet. Lovendringen er i samsvar 
med synspunkter som ble lagt til grunn i offentlig-
hetsmeldingen.12) 

6.3 Organisering av offentlig 
virksomhet 

Offentlig virksomhet har tradisjonelt vært orga-
nisert som forvaltningsorganer, det vil si som or-
dinære forvaltningsorganer, forvaltningsorganer 
med særskilte fullmakter eller forvaltningsbedrif-
ter. Utviklingen har imidlertid gått i retning av at 
deler av offentlig virksomhet organiseres på andre 
måter. Dels skjer dette ved at virksomhet som 
utføres av det offentlige organiseres innenfor nye 
virksomhetsformer; dels skjer det ved at offentlige 
myndigheter overlater til private aktører å utføre 
virksomheten. 

Når det offentlige organiserer sin virksomhet 
utenfor den tradisjonelle forvaltningsstrukturen, 
kan dette enten gjøres i rent privatrettslige for-
mer som aksjeselskap og stiftelser, eller ved orga-
nisasjonsformer som er spesialdesignet for offent-
lig virksomhet, som statsforetak, særlovsselskap, 
kommunale foretak og interkommunale selskaper. 

Det er et mål å gjøre offentlig sektor mer flek-
sibel og effektiv. Offentlig virksomhet må derfor 
gjøres egnet til å opptre i et konkurranseutsatt 
marked. Sentrale styringsmodeller er ofte hentet 
fra privat sektor – aksjeselskap, management-tenk-
ning og konsernmodeller. Offentlig virksomhet 
skal få større frihet til intern organisering og res-
sursdisponering. Ved senere organisasjonsendrin-
ger har et viktig trekk vært å løse opp bindingene 
til politiske organer, særlig for forretningsdrivende 
enheter. Et annet viktig trekk har vært å rendyrke 
organisasjonsformer slik at forvaltningsmessige 
og kontrollerende funksjoner blir værende i stats-
administrasjonen, mens forretningsmessige deler 
blir skilt ut i egne virksomheter. Eksempler på 
dette er utskillingen av Jernbanetilsynet ved opp-
rettelsen av NSB BA og utskillingen av statsaksje-
selskapet Arcus Holding fra særlovsselskapet Vin-
monopolet. 

I tillegg til de forhold som er nevnt ovenfor, har 
også teknisk og teknologisk utvikling ført til end-
ringer. Dette gjelder f.eks. for telekommunikasjon 
og tilhørende endringer i Telenor. Et annet eksem-
pel er liberaliseringen av kraftmarkedet, som bl.a. 
har hatt sin bakgrunn i etableringen av et felles 

12) St.meld. nr. 32 (1997-98), s. 42 og 48-49. 

nordisk kraftmarked. EØS-regler og deres krav 
til konkurranse og like konkurransevilkår bidrar 
også til organisasjonsendringer. 

Av de store statlige forvaltningsbedriftene er 
flere omdannet til statsforetak, andre til særlovs-
selskaper og atter andre til statsaksjeselskaper. 
Aksjeselskapsformen benyttes primært ved offent-
lig engasjement i næringsvirksomhet når det ikke 
foreligger sektorpolitiske hensyn. Dersom det 
foreligger sektorpolitiske hensyn eller virksomhe-
ten også skal fungere som virkemiddel for å reali-
sere visse politiske mål, vil virksomheten gjennom-
gående bli organisert som statsforetak eller ved 
særlov. I enkelte tilfeller, f.eks. i Telenor og Statoil, 
har det blitt solgt aksjeandeler til private. 

En rekke virksomheter er organisert som stif-
telser. Stiftelsesformen er særlig vanlig i kultur-
og forskningsvirksomhet. Den har også vært mye 
brukt for å organisere samarbeid mellom offent-
lige myndigheter og private aktører. Eksempler på 
slike stiftelser er Stiftelsen Miljømerking i Norge 
og Lovdata. I stiftelser vil spørsmålet om innflytelse 
være hvem som velger styret eller medlemmer til 
det organ som velger styret. 

I kommunene er det i de senere år åpnet for 
mer fleksibel organisering, dels gjennom regler 
om kommunale foretak i kommuneloven kap. 11, 
og dels gjennom reglene i lov 29. januar 1999 nr. 6 
om interkommunale selskaper. I tillegg kan kom-
muner danne aksjeselskaper der en kommune eier 
alle aksjene, eller der alle aksjer eies av flere kom-
muner. Kommunene kan også eie aksjer i selskaper 
sammen med private aksjeeiere, enten som majo-
ritetseiere eller som minoritetseiere. 

Utviklingen har som nevnt gått i retning av at 
offentlige myndigheter i økende grad overlater til 
private aktører å utføre oppgaver som tradisjonelt 
har blitt utført i offentlig regi. Her må man skille 
mellom utøvelse av forvaltningsmyndighet og utfø-
ring av andre oppgaver som ledd i gjennomførin-
gen av offentlige målsetninger. 

Det finnes få eksempler på at utøvelse av for-
valtningsmyndighet er overlatt til private aktører. I 
enkelte tilfeller er private gitt forvaltningsmyndig-
het direkte i lov. Eksempler på dette ser vi særlig 
i landbruks- og fiskeriforvaltningen, hvor organi-
sasjonene i næringen er gitt regulerings- og forde-
lingsoppgaver overfor næringen. I enkelte andre 
tilfeller er private aktører gitt forvaltningsmyndig-
het ved delegasjon fra forvaltningen. 

Det er vanligere at offentlige myndigheter over-
later til private aktører å utføre det som i forvalt-
ningsretten tradisjonelt er kalt for faktiske hand-
linger, og som da er et motstykke til myndighets-
utøvelse. Dette kan både gjelde tradisjonell bruk 
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av private, for eksempel til å utføre bygge- og 
anleggsarbeider. Det kan imidlertid også omfatte 
for eksempel utføring av tjenester innenfor helse-
og sosialomsorgen. Utførelsen av faktiske hand-
linger kan innebære elementer av myndighetsutø-
velse, slik at grensedragningen ikke alltid er helt 
klar. Et eksempel er å bestemme kolonnekjøring 
eller stenging av en fjellovergang i forbindelse med 
brøyting. 

Kommunene har alltid benyttet private aktører 
til å utføre ulike oppgaver kommunene har hatt 
ansvaret for. Private entreprenører har stått for 
bygging av skoler og andre kommunale bygg, veier 
osv. I mange kommuner er det private vannverk, og 
mange har brukt private til å hente inn avfall, brø-
yte snø osv. Innenfor helsesektoren har primærhel-
setjenesten alltid vært basert på private leger som 
har drevet sin virksomhet med eller uten kommu-
nal driftsstøtte. Tidligere var betydelige deler av 
eldreomsorgen, blant annet aldershjem og syke-
hjem, ofte drevet av private, kanskje særlig av ide-
elle organisasjoner. Mange av disse drives fortsatt 
av private, men utgjør i dag en langt mindre andel. 
Private institusjoner brukes både innen rusmiddel-
omsorgen og barnevernet. Innenfor omsorgssek-
toren er det i dag også en betydelig bruk av pri-
vatpersoner, for eksempel som støttekontakter og 
fosterforeldre innen barnevernet, og som person-
lige assistenter innen sosialomsorg. 

De siste årene har bl.a. kravet til effektivise-
ring av kommunenes virksomhet ført til økt bruk 
av private aktører til å løse oppgaver for kom-
munen. Enkelte kommuner har for eksempel tatt 
slike løsninger i bruk innenfor omsorgssektoren, 
hvor private firmaer etter anbudskonkurranse får 
driften av kommunale sykehjem. I våre nordiske 
naboland er denne utviklingen kommet lenger og 
er mer omfattende. 

Når offentlige myndigheter overlater til private 
aktører å drive virksomhet, kan dette skje enten 
ved bruk av offentligrettslig myndighet, dvs. ved 
å gi tillatelser, eller ved avtale. Det offentlige kan 
også gi tilskudd til visse typer virksomhet, og even-
tuelt knytte vilkår til utdelingen av tilskuddet. 

I de senere årene er det blitt stadig vanligere 
at det offentlige engasjerer private ved bruk av av-
tale. En slik avtale er ofte et resultat av en forutgå-
ende anbudskonkurranse (konkurranseutsetting). 
Avtalen vil i de fleste tilfeller innebære at forvalt-
ningen overlater ansvaret for utførelsen av tjenes-
ten til en privat aktør, mens den selv beholder i alle 
fall deler av finansieringsansvaret og ansvaret for 
tjenestens innhold. 

Ansvaret for tjenestens innhold innebærer at 
offentlige myndigheter har ansvar for utforming, 

oppfølging og kontroll av tjenesteproduksjonen. 
Der det er snakk om begrensede goder, vil myn-
dighetene også bestemme hvem som skal tildeles 
godet. 

En tredje mulighet er såkalt stykkprisfinansie-
ring, gjerne uttrykt slik at ”pengene følger bruke-
ren”. Dette innebærer at offentlige myndigheter 
fordeler økonomiske midler til bestemte aktivite-
ter, og at midlene fordeles pr. individ eller bru-
ker. Brukeren kan så velge hvilken aktør som skal 
utføre tjenesten. Midlene kan enten tildeles bru-
keren direkte eller indirekte ved tildeling til aktø-
ren. Et eksempel på en slik ordning med indirekte 
tildeling er innsatsstyrt finansiering av somatiske 
sykehus, som ble innført 1. juli 1997. Inntektene 
for de somatiske sykehusene ble da gjort avhen-
gig av diagnose og antall behandlede pasienter. 
Driftstilskudd til barnehager er et annet eksempel 
på at pengene følger brukeren. Alle barnehager 
som oppfyller kravene i barnehageloven får stat-
lig driftstilskudd som utbetales via fylkesmannen 
til kommunene. Satsene er knyttet til det enkelte 
barn, men det er barnehagen som mottar og dis-
ponerer tilskuddet. 

6.4 Omorganiseringens betydning for 
allmennhetens innsynsrett 

Når offentlig virksomhet omorganiseres og skil-
les ut fra den ordinære forvaltningsstrukturen, vil 
virksomheten som hovedregel ikke omfattes av 
offentlighetsloven. Unntaket fra denne hovedre-
gelen er knyttet til de virksomheter som omfat-
tes etter en helhetsvurdering, se kap. 6.2. Det er 
derfor naturlig å anta at omorganiseringen kan få 
negative konsekvenser for allmennhetens innsyns-
rett. Dette er også bakgrunnen for at mandatet ber 
utvalget vurdere endringer i lovens virkeområde. 
Forvaltningen, og da særlig kommunene, kjenne-
tegnes imidlertid også av at de gjennom de siste 
25–30 årene har fått betydelig flere oppgaver enn 
tidligere, både av forvaltningsmessig og tjeneste-
messig art. Betydningen av denne utviklingen vil 
ikke behandles ytterligere i det følgende. 

Selv om det er naturlig å anta at omorganise-
ringen av offentlig virksomhet kan få negative kon-
sekvenser for allmennhetens innsynsrett, må kon-
sekvensene av omorganiseringen kartlegges noe 
nærmere. Man må vurdere hvilke deler av virksom-
heten man fortsatt vil ha innsyn i gjennom offent-
lighetsloven og i hvilken grad mangel på innsyn 
kan kompenseres ved andre regler om åpenhet. I 
den grad allmennhetens innsynsrett verken følger 
av offentlighetsloven eller kan kompenseres ved 
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andre former for åpenhet, må man vurdere hvilken 
betydning dette bør få ut fra de hensynene som 
ligger til grunn for offentlighetsprinsippet. 

Offentlighetsloven vil altså som hovedregel 
ikke komme til anvendelse på fristilt offentlig virk-
somhet og private aktører. I saker hvor virksomhe-
ten treffer enkeltvedtak eller utferdiger forskrift, 
vil den imidlertid være omfattet av offentlighetslo-
ven etter § 1 første ledd tredje punktum. Dokumen-
ter om virksomheten er også omfattet av loven i 
den grad de befinner seg hos et forvaltningsorgan. 
Dette vil typisk gjelde korrespondanse mellom for-
valtningen og den fristilte virksomheten eller pri-
vate aktøren. Slik korrespondanse vil blant annet 
foreligge der forvaltningen utøver tilsyn eller kon-
troll med virksomheten. 

Det vil også foreligge korrespondanse eller 
andre dokumenter der det er en form for avtale 
mellom aktøren og forvaltningen. Innsynsretten i 
slik korrespondanse avhenger av i hvilken grad 
offentlighetsloven gir adgang til å unnta dokumen-
tene. Særlig er adgangen til å unnta anbudsdoku-
menter en viktig begrensning i innsynsretten. Det 
samme gjelder unntaket i forskrift 14. februar 1986 
nr. 351 punkt V nr. 10, som gir adgang til å unnta 
korrespondanse mellom et departement og et sel-
skap, for så vidt de behandles av departementet i 
egenskap av eier. Utvalget foreslår at unntaksad-
gangen for anbudsdokumenter blir vesentlig mer 
begrenset enn i dag, se kapittel 14, og at unntaket 
i forskrift 14. februar 1986 nr. 351 punkt V nr. 10 
ikke videreføres, se kap 15.15.2. 

I tillegg til at offentlighetsloven vil gi en viss 
innsynsrett også etter en omorganisering, finnes 
det en rekke andre regler som sikrer åpenhet på 
nærmere avgrensede områder. Miljøinformasjons-
loven13) gir allmennheten rett til innsyn i miljøopp-
lysninger både fra offentlige og private aktører. 

En rekke lover oppstiller ulike former for infor-
masjonsplikt for virksomheter. De viktigste av 
disse pliktene finnes i regnskapsloven, aksjeloven 
og allmennaksjeloven.14) Etter regnskapsloven § 3 
–1 skal regnskapspliktige hvert år utarbeide års-
regnskap og årsberetning i samsvar med bestem-
melsene i loven.15) Av lovens § 8-1 følger det at 
årsregnskapet, årsberetningen og revisjonsberet-
ningen er offentlige. Enhver har rett til å gjøre seg 
kjent med innholdet av dokumentene enten hos 

13) Lov 9. mai 2003 nr. 31 om rett til miljøinformasjons og delta-
kelse i offentlige beslutningsprosesser av betydning for mil-
jøet. Loven ventes å tre i kraft 1. januar 2004. 

14) Lov 17. juli 1998 nr. 56 om årsregnskap m.v., lov 13. juni 
1997 nr. 44 om aksjeselskaper og lov 13. juni 1997 nr. 45 om 
allmennaksjeselskaper. 

15) Det fremgår av lovens § 1-2 hvem som er regnskapspliktige. 

den regnskapspliktige eller hos Regnskapsregis-
teret. Årsregnskapet skal inneholde resultatregn-
skap, balanse, kontantstrømoppstilling og noteopp-
lysninger, jf. § 3-2 første ledd. Lovens kapittel 6 
stiller nærmere krav til hvilke opplysninger resul-
tatregnskapet, balansen og kontantstrømoppstil-
lingen skal inneholde. I årsberetningen skal det 
gis opplysninger om arten av virksomheten, hvor 
virksomheten drives, forhold som kan påvirke det 
ytre miljø, den fremtidige utvikling samt forslag til 
anvendelse av overskudd eller dekning av tap. 

Aksjeloven og allmennaksjeloven § 2-1 krever 
at man for å stifte aksjeselskaper og allmennak-
sjeselskaper oppretter et stiftelsesdokument. Sel-
skapers stiftelsesdokumenter er tilgjengelige for 
allmennheten i Foretaksregisteret. Stiftelsesdoku-
mentet skal inneholde selskapets vedtekter samt 
visse andre opplysninger. Minstekravene til ved-
tekter og minstekravene til stiftelsesdokumentet 
ellers krever opplysninger om blant annet geogra-
fisk plassering av selskapet, aksjekapitalens stør-
relse og antall styremedlemmer. 

Dette innbærer at disse reglene neppe vil med-
føre innsyn i selve den virksomheten som drives 
på en slik måte at det fullt ut kan kompensere 
for manglende offentlighet etter offentlighetslo-
ven. For å vurdere hvilke konsekvenser dette skal 
få for avgrensningen av offentlighetslovens virke-
område, er det nødvendig å klarlegge hva slags 
informasjon som går tapt. 

Det er vanskelig å gi noe generelt svar på 
dette spørsmålet. Det vil variere fra virksomhet til 
virksomhet. Hvordan innsynsretten påvirkes av en 
omorganisering vil bero på en rekke forhold. For 
det første vil det være avhengig av hvor mange 
dokumenter som utveksles mellom forvaltningen 
og den omorganiserte virksomheten. Det vil videre 
avhenge av hvilke unntakshjemler som kan komme 
til anvendelse, før og etter omorganiseringen, og 
i hvilken grad forvaltningsorganet utøver merof-
fentlighet. 

Dersom forvaltningen har mye oppfølgning av 
og tilsyn med en virksomhet, vil mengden korre-
spondanse mellom forvaltningen og virksomheten 
være større enn der forvaltningen i liten grad føl-
ger opp og øver tilsyn. Graden av oppfølgning og 
tilsyn vil igjen avhenge av hvordan virksomheten 
er organisert og virksomhetens art. Det er for ek-
sempel grunn til å anta at det utveksles langt flere 
dokumenter mellom forvaltningen og et statsfore-
tak enn mellom forvaltningen og et helt eller delvis 
offentlig eid aksjeselskap som driver forretnings-
drift. Forvaltningen vil også være mer interessert 
i å følge opp og øve tilsyn med virksomheter som 
utfører viktige samfunnsmessige oppgaver enn 
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virksomheter som driver virksomhet av mindre 
samfunnsmessig betydning. 

Dersom forholdet mellom forvaltningen og 
virksomheten er avtalebasert, vil mengden av 
dokumenter hos forvaltningen avhenge blant 
annet av hvor grundig forarbeid forvaltningen gjør 
før avtaleinngåelsen, hvor detaljert selve avtalen er 
og hva slags system som etableres for oppfølgning 
av avtalen. 

For å konkretisere problemstillingen kan vi ta 
utgangspunkt i et selskap som etter en anbudskon-
kurranse får avtale med en kommune om å drive et 
sykehjem. Anbudsdokumentene, avtalen mellom 
forvaltningen og selskapet og eventuelle rapporter 
og tilsynsdokumenter vil da falle inn under offent-
lighetslovens anvendelsesområde. Selskapets års-
regnskap og årsberetning vil være offentlig. Hvor-
vidt allmennheten utover dette får tilgang til infor-
masjon om driften av sykehjemmet, avhenger i stor 
grad av hva som følger av avtalen mellom forvalt-
ningen og selskapet. Det kan bl.a. være interessant 
å få innsyn i bemanningssituasjonen, kostnadsfor-
deling, kvalitet på for eksempel mat, klager fra 
pårørende og pasienter samt oversikt over kompe-
tanse og erfaring hos de ansatte. Det er videre 
vesentlig å kunne få innsyn i form og omfang for 
legetilsyn, terapeutiske tjenester og velferdstiltak 
for øvrig. I noen tilfeller kan slik informasjon etter 
avtalen være omfattet av den løpende rapportering 
til kommunen, i andre tilfeller ikke. 

Ved teknisk pregede tjenester, som for eksem-
pel innhenting av avfall, vil avtalen mellom kom-
munen og selskapet kunne være relativt detaljert. 
Beskrivelsen i anbudsinnbydelsen og senere i av-
talen kan regulere kvaliteten mer presist enn ved 
en del andre tjenester. Dette vil kunne gi innbyg-
gerne bedre oversikt over hva de kan vente seg av 
tjenesten, og det kan da bli mindre behov for inn-
syn utover det allmennheten kan få hos kommu-
nen. Men det kan også stilles spørsmål om det er 
naturlig at en eventuell klage over tjenesten som 
sendes til kommunen skal behandles annerledes 
i forhold til offentlighetsloven enn en klage som 
sendes til selskapet. 

Det følger av det ovenstående at det er vanske-
lig å si noe generelt om hva slags informasjon man 
mister tilgang til ved en fristilling av en virksomhet, 
dels fordi dette vil variere fra område til område, 
og dels fordi det vil avhenge av en rekke konkrete 
omstendigheter ved det enkelte saksforhold. Dette 
må veies opp mot hensynene bak offentlighetslo-
ven, bl.a. hensynet til å kunne kontrollere de opp-
lysninger som gis fra en virksomhet. 

6.5 Fremmed rett


6.5.1 Sverige 

Hovedregelen om dokumentoffentlighet i svensk 
rett følger av Tryckfrihetsförordningen (TF) og 
gjelder for «allmänna handlingar». For at en hand-
ling skal være «allmän» må den ha kommet inn til 
eller være opprettet hos en «myndighet» og opp-
bevares der, jf. TF 2:3. Begrepet «myndighet» sik-
ter til organer som inngår i den statlige og kom-
munale forvaltning. 

Med ”myndighet” likestilles også «aktiebolag, 
handelsbolag, ekonomiska föreningar och stiftel-
ser där kommuner eller landsting utövar ett rätts-
ligt bestämmande inflytande», jf. SekrL 1:9. Kom-
muner og landsting anses blant annet å utøve et 
«rättsligt bestämmande inflytande» når de alene 
eller sammen eier aksjer eller på annen måte råder 
over mer enn halvparten av samtlige stemmer i 
selskapet samt når de har rett til å utnevne eller 
avsette mer enn halvparten av medlemmene i sel-
skapets styre. Bestemmelsen gjør ikke unntak for 
virksomhet som drives i konkurranse med pri-
vate aktører. Komiteen som skal utrede endringer 
i svensk offentlighetslovgivning, skal vurdere om 
bestemmelsen også bør omfatte statlige selskaper. 

I tillegg til den statlige og kommunale forvalt-
ning skal en rekke virksomheter som er nærmere 
angitt i bilag til Sekretesslagen 1980:100 (SekrL) 
likestilles med ”myndighet”, jf. SekrL 1:8. Bilaget 
(förordning 1996:1531) lister opp en rekke enkelt-
virksomheter, samt hvilke deler av den enkelte 
virksomhet som omfattes av lovens bestemmel-
ser. I hovedsak omfattes tre typer virksomheter av 
denne listen; virksomheter som har som oppgave å 
utføre offentlig kontroll, virksomheter som forde-
ler statlige midler (f. eks. stipendier) og virksomhe-
ter med statlig regulerte ansettelser. Loven omfat-
ter i noen tilfeller hele virksomheten og i andre 
tilfeller bare enkelte deler av virksomheten. 

I 2002 ble det tilføyd en ny bestemmelse i 
den svenske kommunallagen 3:19a. Bestemmelsen 
gjelder tilfeller der en kommune eller et ”lands-
ting” inngår avtale med private tjenesteytere om 
utførelse av en kommunal oppgave. I slike tilfel-
ler pålegger bestemmelsen kommunen eller lands-
tinget å påse at avtalen sikrer at kommunen får 
informasjon som gjør det mulig for allmennheten 
å få innsyn i hvordan tjenesten utføres. Kommu-
nene må altså sørge for å få inn klausuler i avta-
lene som forplikter de private tjenesteytere å la 
informasjon om oppdragsutførelsen tilflyte kom-
munene, slik at informasjonen derved blir offent-
lig. 
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6.5.2 Finland 

Offentlighetsprinsippet i Finland er regulert i ”Lag 
om offentlighet i myndigheternas verksamhet”, 
som trådte i kraft i 1999, til avløsning av tidli-
gere lov fra 1951. Loven fastsetter at offentlighets-
prinsippet skal omfatte ”all utövning av offentlig 
makt” i Finland. I prinsippet omfatter loven også 
møteoffentlighet, men dette er nærmere regu-
lert i annet regelsett. Lovens sentrale begrep er 
”myndighetshandlingar” (saksdokument), jf. § 5 
annet ledd. Som myndighet etter loven regnes 
blant annet ”statliga förvaltningsmyndigheter samt 
övriga statliga ämbetsverk och inrättningar”, ”sta-
tens affärsverk, kommunala myndigheter” og ”Fin-
lands Bank”. Flere andre statlige finansinstitusjo-
ner går inn under loven, og dessuten Riksdagens 
embetsverk, myndighetene på Åland når de utøver 
oppgaver som angår riksmyndighetene, og alle 
andre myndigheter som med hjemmel i lov, for-
ordning eller på beslutning av myndighet er opp-
rettet for selvstendig å utføre en oppgave. I tillegg 
til offentlig forvaltning gjelder loven dessuten for 
private sammenslutninger, stiftelser og enkeltper-
soner som ”utövar offentlig makt och som enligt en 
lag, en bestämmelse eller en föreskrift som med-
delats med stöd av en lag eller förordning utför ett 
offentligt uppdrag”.16) 

6.5.3 Danmark 

Etter den danske offentlighetsloven § 1 første ledd 
gjelder loven «al virksomhed, der udøves af den 
offentlige forvaltning». Dette omfatter alle statlige 
og kommunale forvaltningsmyndigheter. Private 
virksomheter faller utenfor. 

Organer som er organisert som selvstendige 
rettssubjekter omfattes ikke, med mindre annet er 
bestemt i eller i medhold av lov. Dette innebærer 
at offentlig eide selskaper som hovedregel faller 
utenfor lovens virkeområde. Det samme gjelder 
institusjoner, foreninger og lignende som er orga-
nisert på privatrettslig grunnlag. 

Unntak følger av § 1 annet ledd, som gir loven 
anvendelse på «1) elforsyningsvirksomheder, der 
producerer, transmitterer eller distribuerer elek-
tricitet ved spænding på 500 V eller derover, 2) 
selskaber, institutioner, foreninger m.v., der dri-
ver naturgasforsyningsvirksomhed, og 3) kollek-
tive varmeforsyningsanlæg, som er omfattet af var-
meforsyningsloven og har en kapacitet på mer end 
10 MJ/s». I tredje ledd åpnes det også for at det 

16) Lag nr. 621/1999 om offentlighet i myndighetarnas verksam-
het § 4. 

kan gis forskrift om at loven skal gjelde for nær-
mere bestemte virksomheter som ikke hører til 
den offentlige forvaltning, såfremt utgiftene ved 
virksomheten overveiende dekkes av statlige eller 
kommunale midler. Tilsvarende gjelder for virk-
somheter utenfor den offentlige forvaltning i den 
grad virksomheten ved eller i medhold av lov har 
fått myndighet til å treffe avgjørelser på statens 
eller kommunens vegne. 

Kommisjonen som skal utarbeide forslag til 
ny offentlighetslov, skal også vurdere endringer i 
lovens virkeområde. 

6.6 Europarådets rekommandasjonom 
offentlighet 

Europarådets rekommandasjon17) dekker doku-
menter som finnes hos offentlige myndigheter 
(public authorities). Offentlige myndigheter er de-
finert som forvaltningsorganer på sentralt, regio-
nalt og lokalt nivå. Uttrykket dekker både politiske 
og administrative organer. I tillegg dekkes fysiske 
eller juridiske personer så langt de utfører offent-
lige funksjoner eller utøver offentlig myndighet, så 
langt dette er dekket av nasjonal lovgivning. Lov-
givende og dømmende myndigheter omfattes ikke 
av rekommandasjonen, men statene oppfordres til 
å vurdere i hvilken grad rekommandasjonens prin-
sipper også skal gjøres gjeldende for disse. 

6.7 I hvilken grad virkeområdet til 
andre lover er relevant for 
avgrensningen av virkeområdet til 
offentlighetsloven 

Et relevant hensyn ved fastleggingen av virkeom-
rådet til offentlighetsloven kan være å se hen til vir-
keområdet for andre lover som i større eller mindre 
grad gjelder generelt for all offentlig virksomhet, 
som f.eks. forvaltningsloven,18) arkivloven19) og 
målloven.20) 

Særlig har forholdet til forvaltningsloven vært 
sentralt både ved vedtakelsen av offentlighetslo-
ven i 1970 og ved den største revisjonen i 1982. I 
flere tilfeller har en også ved konkret fastsettelse 
av om offentlighetsloven skal gjelde, latt resultatet 
og tilsynelatende i stor grad også begrunnelsen 
være knyttet sammen med spørsmålet om forvalt-

17) Europarådets rekommandasjon (2002)2.

18) Lov 10. februar 1967 om behandlingsmåten i forvaltnings
-

saker. 
19) Lov 4. desember 1992 nr. 126 om arkiv. 
20) Lov 11. april 1980 nr. 5 om målbruk i offentleg teneste. 
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ningsloven skal gjelde. Dette siste har vært tilfelle 
f.eks. i forbindelse med statsforetaksloven og ved 
andre former for utskilling av statlig virksomhet i 
f.eks. privatrettslige selskapsformer. For helsefore-
takene er også forvaltningsloven og offentlighets-
loven håndtert sammen, men da slik at det er eks-
plisitt angitt at begge lover gjelder for helsefore-
takene. Et interessant eksempel er vurderingene 
i forbindelse med SND-loven, jf. ovenfor kap. 6.2 
om gjeldende rett. 

Det er naturlig at offentlighetsloven bør gjelde 
iallfall på de områder der forvaltningsloven gjelder. 
Det kan imidlertid spørres om offentlighetsloven 
bør ha et videre virkeområde enn forvaltningslo-
ven. Forvaltningsloven har tradisjonelt hatt et mer 
direkte rettssikkerhetsperspektiv knyttet til myn-
dighetsutøvelse som det sentrale element – ikke 
minst ved myndighetsutøvelse i form av enkeltved-
tak og forskrifter. Formålet med offentlighetsloven 
er langt sterkere knyttet til kontroll av og innfly-
telse på offentlig virksomhet. Selv om et kjerneom-
råde vil være innflytelse og kontroll knyttet til poli-
tiske beslutningsprosesser, bør offentlighetsloven 
også gi anledning til kontroll også utenfor disse 
områdene. Det har i denne sammenheng betyd-
ning at man bør kunne kontrollere hva politiske 
organer velger å holde utenfor sin innflytelsess-
fære ved ulike former for fristilling. 

Målloven gjelder også i prinsippet for all offent-
lig virksomhet, mens de materielle bestemmelser 
gjelder all statlig virksomhet med visse unntak. I 
en tolkningsuttalelse fra 1993 la Lovavdelingen til 
grunn at problemstillingen her er den samme som 
etter forvaltningsloven og offentlighetsloven: Det 
må bero på en konkret vurdering om en statlig 
virksomhet som er skilt ut som eget rettssubjekt, 
skal anses som organ for staten. I St.meld. nr. 13 
(1997-98) la Kulturdepartementet til grunn at det 
trengs et nytt rettsgrunnlag for å få en rimelig 
avklaring i spørsmålet om plikter til bruk av bok-
mål og nynorsk for virksomheter i grenselandet 
mellom rent statlig og rent privat virksomhet. I St. 
meld. nr. 9 (2001-2002) er det vist til vurderingen av 
offentlighetslovens fremtidige virkeområde, men 
at grensene ikke nødvendigvis må trekkes paral-
lelt for målloven og offentlighetsloven, fordi lovene 
har ulikt formål. I St. meld. nr. 48 (2002-2003) har 
Kultur- og kirkedepartementet skissert rammer 
for mållovens fremtidige virkeområde. 

Arkivloven stiller særlige krav til arkivfunksjo-
nene i offentlige organer. Det er uavklart om det 
også her må legges en helhetsvurdering til grunn 
ved vurderingen av lovens virkeområde etter gjel-
dende rett, og det har vist seg at det også ved 
denne loven reiser seg tvil om hva som bør 

være en hensiktsmessig avgrensning av virkeom-
rådet. 

Selv om det er et visst slektskap mellom 
de generelt forvaltningsrettede lover som her er 
nevnt, vil utvalget likevel understreke at en ikke 
bør legge for stor vekt på en sammenligning, fordi 
lovene til dels har ulikt formål. Offentlighetsprin-
sippet har til dels andre formål enn reglene i for-
valtningsloven og de to øvrige lover. Det må derfor 
være riktig å legge hovedvekten på de hensyn som 
er knyttet til offentlighetsprinsippet, og avgrense 
virkeområdet for offentlighetsloven basert på disse 
hensynene. I noen grad kan dette gjøre det naturlig 
med ulike løsninger for henholdsvis offentlighets-
loven, forvaltningsloven, arkivloven og målloven. 

6.8 Mulige kriterier for avgrensning av 
lovens virkeområde 

6.8.1 Generelt 

Det finnes ulike kriterier som kan være egnet til å 
avgrense lovens virkeområde. Det må da vurderes 
nærmere i hvilken grad de ulike kriteriene er egnet 
til å ivareta de kryssende hensynene som gjør seg 
gjeldende ved avgrensningen. Kriteriene vil også i 
varierende grad være egnet til å gi klare og presise 
avgrensninger som er enkle å praktisere. 

6.8.2 Organisasjonsform 

Organisasjonsform som eneste avgrensningskrite-
rium innebærer at måten en virksomhet er orga-
nisert på, blir avgjørende for om den omfattes av 
offentlighetsloven eller ikke. Gjeldende rett bygger 
i stor grad på en slik avgrensning. Forvaltnings-
organer, det vil si virksomhet som er organisert 
innenfor den tradisjonelle forvaltningsstrukturen, 
omfattes av loven, mens virksomhet organisert 
utenfor denne strukturen som hovedregel ikke 
omfattes av loven. Virksomhet organisert på annen 
måte kan likevel unntaksvis omfattes, enten etter 
en helhetsvurdering eller der den utøver offentlig 
myndighet i form av å treffe enkeltvedtak eller å 
gi forskrifter. 

Organisasjonsform kan fortsatt være et hen-
siktsmessig kriterium for å avgrense lovens virke-
område. Skillet mellom virksomhet som befinner 
seg innenfor og virksomhet som befinner seg uten-
for den tradisjonelle forvaltningsstrukturen, er for-
holdsvis presist og vil kunne gi en avgrensning 
som er forholdsvis enkel å praktisere. 

Hensynene som ligger bak valg av organisa-
sjonsform, kan i en viss grad samsvare med de 
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hensynene som er relevante ved avgrensning av 
offentlighetslovens virkeområde. 

Spørsmålet er om kriteriet bør være avgjø-
rende ved en avgrensning som omfatter virksom-
het som er organisert utenfor den tradisjonelle for-
valtningsstrukturen. Skal virksomhet som er orga-
nisert som selvstendige rettssubjekter, vurderes ut 
fra hvilken organisering virksomheten er gitt, slik 
at noen selvstendige rettssubjekter faller innen-
for lovens virkeområde mens andre faller utenfor? 
Offentlighetsmeldingen vurderte dette spørsmålet 
og pekte på at fordelen med en slik løsning er at 
lovens virkeområde får en klar og presis avgrens-
ning.21) Samtidig vil de hensyn som normalt ligger 
bak valg av organisasjonsform, også samsvare del-
vis med de hensyn som er relevante ved avgrens-
ningen av lovens virkeområde. Meldingen pekte 
imidlertid på at løsningen er avhengig av at man 
i større grad rendyrker de ulike virksomhetsty-
pene, slik at man sikrer samsvar mellom de ulike 
hensynene. En slik rendyrking er ikke alltid den 
beste løsning. Meldingen pekte også på at det kan 
være en risiko for at forholdet til offentlighetslo-
ven i praksis kan få betydning for hvilken organi-
sasjonsform som velges, noe som vil være uheldig. 

En ulempe ved å legge avgjørende vekt på orga-
nisasjonsform er at hensynene som ligger bak val-
get, ikke nødvendigvis samsvarer med de hensyn 
som er relevante ved avgrensningen av offentlig-
hetslovens virkeområde. Det vil kunne foreligge 
hensyn som taler for en omorganisering av en 
virksomhet, samtidig som det kan foreligge hen-
syn som taler for at offentlighetsloven skal gjelde. 
Denne ulempen gjør seg imidlertid særlig gjel-
dende dersom organisasjonsform alene er avgjø-
rende kriterium for avgrensning av lovens virke-
område. Dersom man kombinerer organisasjons-
form med andre kriterier, vil disse innvendingene 
ikke gjøre seg gjeldende på samme måte. 

6.8.3 Tilknytning til offentlige myndigheter 

6.8.3.1 Offentlig eierskap, styring og finansiering 

Offentlig eierskap, styring og finansiering som av-
grensningskriterier for lovens virkeområde inne-
bærer at loven kommer til anvendelse der det fore-
ligger en eller flere former for slik tilknytning. 
Kriteriene kan alle være relevante ved helhetsvur-
deringen som foretas etter gjeldende rett. 

Offentlig eierskap, styring og finansiering kan 
være hensiktsmessige avgrensningskriterier i den 
forstand at de ivaretar allmennhetens mulighet til 

21) St.meld. nr. 32 (1997-98) s. 47-48. 

å påvirke og kontrollere hvordan det offentlige dis-
ponerer sine ressurser og forvalter sine fullmak-
ter. Rettssubjekter med en slik form for tilknyt-
ning driver i en viss forstand virksomhet på sam-
funnets vegne. I en del tilfeller er virksomhetene 
aktører i utformingen av næringspolitikk. Offent-
lig eierskap, styring og finansiering er også rele-
vante kriterier fordi det kan hevdes å foreligge en 
formodning for at virksomheter som eies, styres 
eller finansieres av offentlige myndigheter, utfører 
sentrale samfunnsoppgaver. I alle fall vil dette ofte 
være tilfelle ved offentlig eierskap og offentlig sty-
ring, som gjennomgående avspeiler at offentlige 
myndigheter ønsker å ivareta en eller annen form 
for offentlig interesse. Formodningen er ikke like 
klar ved offentlig finansiering, da offentlig tilskudd 
kan gis til et vidt spekter av virksomheter og med 
ganske ulike begrunnelser. 

Hvordan anvendelsesområdet blir dersom en 
velger en avgrensning basert på offentlig eierskap, 
styring eller finansiering, avhenger av hvordan 
man definerer de ulike kriteriene nærmere. Lovens 
virkeområde kan bli svært omfattende, eller det 
kan bli relativt snevert. Dette avhenger for ek-
sempel av om loven avgrenses til bare å omfatte 
virksomheter som er fullt ut eid av det offentlige, 
eller om loven skal omfatte også virksomheter der 
det offentlige har en mindre eierandel. Hensynene 
bak offentlighetsloven og begrunnelsen for å legge 
kriteriene til grunn ved avgrensningen av lovens 
virkeområde, vil naturlig nok gjøre seg sterkere 
gjeldende jo tettere tilknytning det er mellom virk-
somheten og offentlige myndigheter. 

Kriteriene offentlig eierskap og offentlig sty-
ring kan bidra til en relativt presis avgrensning av 
lovens virkeområde. Både i forhold til eierskap og 
styring vil det være mulig å fastlegge eksakte gren-
ser for når loven kommer til anvendelse. Utford-
ringen er å fastlegge disse slik at de harmonerer 
med hensynene bak offentlighetsprinsippet. I for-
hold til finansiering vil ikke dette være like enkelt, 
da det finnes mange ulike former for finansiering, 
både direkte og indirekte. 

Offentlighetsmeldingen vurderte om offentlig-
hetsloven burde gis generell anvendelse på offent-
lig eide selskaper.22) Spørsmålet ble også tatt opp i 
forbindelse med revisjonen av offentlighetsloven i 
1982. Under høringsbehandlingen ved revisjonen i 
1982 møtte Justisdepartementets forslag om dette 
sterk motbør, og forslaget ble ikke videreført i pro-
posisjonen.23) Justiskomitéen hadde ingen merk-
nader til departementets endelige vurderinger på 

22) St.meld. nr. 32 (1997-98) s. 46-47. 
23) Ot.prp. nr. 4 (1981-82) s. 7 og 8. 
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dette punkt.24) Det ble særlig pekt på at offentlig 
eide selskaper som driver næringsvirksomhet, ofte 
gjør dette etter de samme prinsippene som privat 
virksomhet. De offentlig eide selskapene vil kunne 
få et konkurransemessig handikap i forhold til pri-
vat virksomhet dersom de skulle være omfattet av 
offentlighetsloven. 

Disse synspunktene ble i offentlighetsmeldin-
gen fortsatt ansett for å ha gyldighet.25) Meldingen 
vurderte derfor alternativt å fastsette en hovedre-
gel om generell anvendelse på offentlig eide virk-
somheter som suppleres med en adgang for Kon-
gen til å gjøre unntak for enkeltvirksomheter eller 
grupper av virksomheter. Fordelen med en slik løs-
ning er at den vil gjøre det klart om en virksomhet 
faller innenfor eller utenfor lovens anvendelsesom-
råde. Ulempen med løsningen er at den vil kreve 
et omfattende kartleggingsarbeid av statlige, fyl-
keskommunale og kommunale virksomheter. Der-
som det viser seg at mange virksomheter bør unn-
tas, vil forskriftsverket dessuten lett bli uoversikt-
lig, i tillegg til at det kan gjøre lovens hovedregel 
illusorisk. Offentlighetsmeldingen vurderte også å 
gjøre unntak for de offentlig eide virksomhetene 
som bare driver konkurranseutsatt næringsvirk-
somhet. En slik løsning kan føre til en rendyrking 
av de ulike virksomhetene ved at man i størst mulig 
grad søker å skille forvaltningsoppgaver og forret-
ningsvirksomhet. Løsningen kan imidlertid skape 
avgrensningsproblemer. En rendyrking kan også 
hindre en ellers fornuftig organisering av oppga-
veløsningene. 

I forbindelse med stortingsbehandlingen av 
offentlighetsmeldingen fremmet Ågot Valle føl-
gende forslag på vegne av Sosialistisk Venstreparti: 

”Det henstilles til Regjeringa i det videre arbei-
det med offentlighetsloven å legge til grunn at 
loven i prinsippet skal gjelde for all kommunal-
og fylkeskommunal virksomhet, uavhengig av 
organisasjonsform, herunder også interkom-
munale selskaper”. 

Forslaget ble oversendt regjeringen uten reali-
tetsvotering og senere tatt inn i utvalgets man-
dat. Som det følger av forslaget selv, bygger det 
på en avgrensning etter offentlig eierskap og sty-
ring. 

I miljøinformasjonsloven er det for øvrig lagt 
til grunn en avgrensning på grunnlag av offentlig 
eierskap og styring.26) 

24) Innst. O. nr. 40 (1981-82) s. 2. 
25) St.meld. nr. 32 (1997-98) s. 46. 
26) Lov 9. mai 2003 nr. 31 § 5. 

6.8.3.2 Virksomheter som utfører oppgaver på 
vegne av eller på oppdrag fra offentlige 
myndigheter 

Virksomheter som utfører oppgaver overfor all-
mennheten på vegne av eller på oppdrag fra offent-
lige myndigheter, får gjennom oppdraget en til-
knytning til offentlige myndigheter. En avgrens-
ning på dette grunnlag bygger på at virksomheten 
utfører oppgaver som offentlige myndigheter fort-
satt plikter eller ønsker å ha ansvar for, men som 
myndighetene av ulike årsaker ønsker å sette bort 
den praktiske utføringen av. 

Når offentlige myndigheter plikter eller ønsker 
å ha ansvar for en oppgave, er dette gjennomgå-
ende fordi oppgaven anses å være av samfunns-
messig betydning. Avgrensningen vil dermed i stor 
grad samsvare med hensynene bak offentlighets-
loven. En avgrensning til virksomheter som utfø-
rer oppgaver på vegne av eller på oppdrag fra 
offentlige myndigheter, vil imidlertid også omfatte 
oppgaver av mindre samfunnsmessig betydning. 
Hensynene bak offentlighetsloven gjør seg da gjel-
dende i mindre grad. Avgrensningen kan dermed 
favne for vidt. 

En måte å løse dette problemet på er å presi-
sere kriteriet noe nærmere, for eksempel slik at 
det bare omfatter oppgaver som innbyggerne har 
rettskrav på, og ytelser som det offentlige har plikt 
til å yte – uavhengig av om det foreligger noen sub-
jektiv rettighet eller ikke. Dette ville begrense vir-
keområdet til fundamentale velferdsoppgaver. En 
ulempe ved en slik presisering kan være at den inn-
snevrer virkeområdet for mye. Lovteknisk kan det 
også være vanskelig å fastslå hvilket nivå av kvali-
tet og kvantitet rettskravet og dermed innsynsret-
ten knytter seg til. Kriteriet kan også presiseres til 
å omfatte virksomheter som utfører oppgaver som 
forvaltningen er pålagt ansvar for. En slik presise-
ring vil være gunstig ut fra en formodning om at 
oppgaver som forvaltningen er pålagt ansvar for, 
også er viktige samfunnsmessige oppgaver som 
allmennheten bør ha innsyn i. Dette er likevel ikke 
alltid tilfelle. Det kan derfor innvendes at kriteriet 
knytter seg til de oppgaver offentlige myndigheter 
har ansvar for i dag, og ikke tar stilling til hvilke 
oppgaver det offentlige burde være ansvarlig for, 
og som det dermed burde være innsyn i. Kriteriet 
er fleksibelt i forhold til endringer i offentlige myn-
digheters ansvarsområder, men vil samtidig være 
sårbart dersom hensynene som ligger bak end-
ringene i ansvarsforholdene, ikke samsvarer med 
hensynene bak offentlighetsloven. 

En presisering til oppgaver som offentlige myn-
digheter er pålagt ansvar for, kan også skape tolk-
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ningsproblemer. I noen tilfeller kan det være van-
skelig å fastslå hvilke oppgaver forvaltningen er 
pålagt ansvar for, og hva som egentlig ligger i 
dette ansvaret. Kriteriet kan videre presiseres til 
oppgaver der forvaltningen har gitt en virksom-
het særlige eller eksklusive rettigheter til å utføre 
oppgaven, jf. kap. 6.8.5. Endelig kan kriteriet pre-
siseres ved hjelp av mer skjønnsmessige begreper 
som ”viktige samfunnsmessige oppgaver”, ”sam-
funnsmessige fellestjenester” eller lignende. Et 
slikt avgrensningskriterium ble valgt i miljøinfor-
masjonsloven. Fordelen med denne presiseringen 
er at den går mer direkte på den bakenforligg-
ende begrunnelsen, nemlig at det er viktig at all-
mennheten får innsyn i utføringen av sentrale sam-
funnsoppgaver. Som det også framgår av kap 6.8.4, 
er ulempen ved en slik presisering at den kan 
skape tolkningsproblemer og dermed er vanske-
lig å anvende. Selv om denne innvendingen også 
er relevant her, vil problemene trolig være noe 
mindre når kriteriet bare fungerer som en presi-
sering av et annet kriterium, og ikke står alene. 

6.8.4 Virksomhetens art 

En avgrensning basert på virksomhetens art inne-
bærer at den oppgave som virksomheten utfører, 
er avgjørende for om loven kommer til anvendelse. 
Kriteriet er relevant ved helhetsvurderingen som 
foretas etter gjeldende rett. 

Arten av en virksomhet kan spenne fra klassisk 
myndighetsutøvelse til ren forretningsdrift. Mel-
lom disse ytterpunktene finner vi blant annet for-
valtning av offentlige ressurser, politikkutforming 
og utføring av samfunnsmessige fellestjenester. 

En avgrensning etter kriteriet virksomhetens 
art kan være hensiktsmessig fordi den i stor grad 
vil kunne ivareta de kr yssende hensynene bak 
offentlighetsprinsippet. Avgrensningen vil dermed 
kunne bidra til materielt gode regler. Ulempen med 
kriteriet er at det ligger betydelige utfordringer i 
å presisere det nærmere. 

Offentlighetsmeldingen vurderte å oppstille 
”forvaltningsvirksomhet” som avgrensningskrite-
rium for hvilke virksomhetstyper som skal omfat-
tes av offentlighetsloven.27) Meldingen pekte imid-
lertid på at også dette begrepet er upresist og 
vil føre til vanskelige avgrensningsspørsmål. En 
annen alternativ presisering kan foretas ved hjelp 
av mer skjønnsmessige begreper som for eksem-
pel ”viktige samfunnsmessige oppgaver”, ”sam-
funnsmessige fellestjenester” eller lignende. 

Det åpenbare problemet med en slik presise-

27) St.meld. nr. 32 (1997-98) s. 47. 

ring er å fastlegge hva som skal anses for å være 
en ”viktig samfunnsmessig oppgave” eller en ”sam-
funnsmessig fellestjeneste”. Skal man ta utgangs-
punkt i hvilke oppgaver som tradisjonelt har blitt 
utført av offentlige myndigheter, eller hvilke opp-
gaver som burde utføres av offentlige myndighe-
ter? 

Dersom man tar utgangspunkt i hvilke oppga-
ver som tradisjonelt har blitt utført av offentlige 
myndigheter, er det ikke gitt at dette samsvarer 
med hvilke oppgaver det er viktig for allmennheten 
å få innsyn i, eller at ikke hensynene mot offent-
lighet veier tyngre enn hensynene for. Tar man i 
stedet utgangspunkt i hvilke oppgaver som burde 
utføres av offentlige myndigheter, vil avgrensnin-
gen variere alt etter politisk ståsted og syn på sam-
funnet. Et skjønnsmessig begrep vil derfor ikke gi 
en praktikabel avgrensning av lovens virkeområde. 

En alternativ presisering er å definere enkelte 
grupper av virksomheter nærmere. Loven kan for 
eksempel omfatte virksomheter som utfører helse-
tjenester, men ikke virksomheter som utfører tek-
niske tjenester som vann og avløp. Definisjonen 
av de enkelte gruppene av virksomheter bør være 
svært presis dersom det ikke skal oppstå avgrens-
ningsproblemer. Man kan også angi mer generelle 
kategorier. 

Fordelen med en slik avgrensning er at den vil 
være mer presis og lettere å anvende. En ulempe 
er at en slik avgrensning kan være lite fleksibel og 
ikke tar hensyn til at forskjellige virksomheter kan 
skifte betydning over tid. 

Et tredje alternativ er å angi et bredt virke-
område i lovteksten, f.eks. "viktige samfunnsmes-
sige fellestjenester" og supplere lovteksten med en 
forskriftshjemmel. En slik forskriftshjemmel kan 
enten være av presiserende art eller slik at bare 
virksomhetstyper som er nevnt i forskriften, faller 
innenfor lovens anvendelsesområde. 

6.8.5 Konkurranse/monopol 

Konkurransehensynet er viktig ved helhetsvurde-
ringen som foretas etter gjeldende rett. Offentlig-
hetsmeldingen la også til grunn at offentlig virk-
somhet bør få drive under samme vilkår som kon-
kurrerende privat virksomhet.28) Innsynsrett etter 
offentlighetsloven kan medføre en administrativ 
merbelastning ved at virksomheten må føre journal 
og behandle innsynskrav. Det kan dermed være 
en konkurransemessig ulempe å være omfattet av 
offentlighetsloven. Det kan også være uheldig der-
som unntaksadgangen i offentlighetsloven ikke i 

28) St.meld. nr. 32 (1997-98) s. 44. 
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tilstrekkelig grad skjermer mot innsyn i dokumen-
ter av konkurransemessig betydning. I den grad 
offentlig virksomhet drives i konkurranse med 
private aktører, bør offentlighetsloven derfor ikke 
komme til anvendelse i større grad enn den gjør 
for de private aktørene. 

Dersom en virksomhet ikke er utsatt for kon-
kurranse, vil den ha et rettslig eller faktisk mono-
pol. I tillegg til at det i slike tilfeller ikke vil fore-
ligge noen konkurransemessig ulempe knyttet til 
offentlig innsyn, kan det hevdes at monopolsitua-
sjonen skaper et særlig behov for innsyn. Et mono-
pol vil redusere de markedsmessige mulighetene 
for påvirkning og kontroll, og det kan hevdes at 
dette bør kompenseres med en rett til innsyn. 

Kriterier knyttet til konkurranse og monopol 
kan være egnet til å ivareta de hensynene som lig-
ger bak offentlighetsloven, selv om det kan disku-
teres i hvor stor grad bruk av kriteriene gir rom 
for å ivareta også kryssende hensyn. Skal konkur-
ransehensynet for eksempel føre til at loven ikke 
gjelder også der virksomheten forvalter felles res-
surser, ivaretar sektorpolitiske mål eller deltar i 
utforming av offentlig politikk? 

6.8.6 Helhetsvurdering basert på flere 
kriterier 

En helhetsvurdering basert på flere kriterier inne-
bærer at man ikke legger avgjørende vekt på noe 
enkeltkriterium, men foretar en samlet vurdering 
der flere momenter spiller inn. En slik vurdering 
foretas etter gjeldende rett konkret i forhold til den 
enkelte virksomhet. 

Offentlighetsmeldingen vurderte muligheten 
for å lovfeste denne løsningen.29) Ved å lovfeste 
enkelte utgangspunkter og samtidig presisere vur-
deringskriteriene noe nærmere, ville man over-
vinne noen av de lovtekniske og pedagogiske svak-
hetene som knytter seg til dagens regel. Offentlig-
hetsmeldingen pekte imidlertid på at selve avvei-
ningen av de ulike kriteriene fortsatt vil være 
vanskelig. Meldingen pekte også på at man kan for-
enkle vurderingen ved å benytte færre kriterier i 
vurderingen av det enkelte selskap. Dette vil gjøre 
praktiseringen enklere. Ulempen er at avgrensnin-
gen kan bli noe grov, men de mest urimelige utsla-
gene av en slik forenkling vil kunne fanges opp ved 
forskrifter. 

I tillegg til de ulempene som offentlighetsmel-
dingen selv peker på, kan det hevdes at helhetsvur-
deringen etter gjeldende rett ikke går langt nok i å 
la offentlighetsloven få anvendelse. Denne innven-

29) St.meld. nr. 32 (1997-98) s. 46. 

dingen kan imidlertid imøtegås dersom man end-
rer kretsen av relevante kriterier noe, eller endrer 
vektleggingen av momentene. 

En helhetsvurdering basert på flere kriterier 
må ikke nødvendigvis foretas for en enkeltvirksom-
het i en konkret situasjon, slik tilfellet er etter gjel-
dende rett. En vurdering på forhånd kan resultere 
i en opplistning av enkeltvirksomheter eller grup-
per av virksomheter som omfattes av loven. En slik 
opplistning kan enten skje i selve loven eller i for-
skrift til loven. Fordelen med en slik løsning er at 
avgrensningen blir klar og presis. Ulempen er at 
den krever et omfattende kartleggingsarbeid. 

6.8.7 Funksjonell avgrensning 

En funksjonell avgrensning innebærer at visse 
deler av en virksomhet omfattes av offentlighets-
loven, mens andre ikke gjør det. Avgrensningen 
kan benyttes i kombinasjon med flere av kriteriene 
ovenfor. For eksempel kan loven omfatte offentlig 
eid eller offentlig styrt virksomhet, men bare de 
deler av virksomheten som ikke driver i konkur-
ranse med private aktører. Loven kan gis anven-
delse på virksomheter som utfører oppgaver på 
vegne av eller etter oppdrag fra offentlige myndig-
heter, men bare i den grad virksomheten utfører 
slike oppgaver. Det betyr at når en virksomhet dels 
driver etter oppdrag fra offentlige myndigheter og 
dels får sine oppdrag fra andre private aktører, vil 
bare deler av virksomheten omfattes av offentlig-
hetsloven. Ved en avgrensning på grunnlag av virk-
somhetens art kan man tenke seg at en virksomhet 
dels utfører oppgaver som etter sin art skal omfat-
tes av offentlighetsloven, og dels utfører oppgaver 
som ikke skal omfattes. Lovens anvendelsesom-
råde kan for eksempel avgrenses til ”forvaltnings-
virksomhet”. I tillegg til at loven kan avgrenses til 
visse deler av en virksomhet, kan man gå enda mer 
detaljert til verks og definere enkelte dokumentty-
per som omfattes av loven. 

Offentlighetsmeldingen vurderte muligheten 
av å foreta en funksjonell avgrensning av lovens 
virkeområde.30) Fordelen med en slik løsning er 
at den ikke gir loven anvendelse i større utstrek-
ning enn det som lar seg begrunne ut fra de 
kryssende hensynene som gjør seg gjeldende. En 
avgrensning av lovens virkeområde utover ram-
mene av den tradisjonelle forvaltningsstrukturen 
vil medføre vanskelige avveininger, og en funksjo-
nell avgrensning vil lette disse avveiningene og 
gjøre avgrensningen mer fleksibel. Ulempen med 
løsningen er at den kan innebære administrative 

30) St.meld. nr. 32 (1997-98) s. 47. 
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ulemper, fordi lovens anvendelse ikke kan avgjø-
res under ett for selskapet, men må avgjøres for de 
enkelte virksomhetsgrener eller i verste fall for det 
enkelte dokument. Den kan også virke tyngende 
for en virksomhet å gi opplæring i og forholde seg 
til pliktene som følger av offentlighetsloven der-
som bare en liten del av virksomheten omfattes av 
loven. 

6.9 Utvalgets vurderinger 

6.9.1 Innledning 

I kap. 4.2 er det redegjort for de ulike hensyn som 
er knyttet til lovens formål, og disse utgjør viktige 
premisser for utvalgets vurderinger av virkeområ-
det for offentlighetsloven. I kap. 6.8 er det rede-
gjort for mulige fordeler og ulemper ved ulike løs-
ninger. 

Det er viktig å minne om at spørsmålet om 
omfanget av innsyn i et organs dokumenter ikke 
avhenger av virkeområdet alene. Loven har en 
rekke unntaksbestemmelser som anvendt på en 
bestemt virksomhet, medfører at dokumenter der 
det konkret er behov for unntak, kan eller skal unn-
tas fra offentlighet. Dette innebærer at en virksom-
het godt kan omfattes av lovens virkeområde selv 
om svært mange eller så godt som alle dokumenter 
kan unntas fra offentlighet ut fra konkrete behov. 
Dersom hovedtyngden av dokumenter kan unntas 
på dette grunnlag, må det vurderes om dette skal 
føre til at virksomheten helt skal unntas fra lovens 
virkeområde. Resultatet blir i så fall at det overho-
det ikke blir dokumentoffentlighet for noen del av 
virksomheten. 

Utvalgets mandat er formulert slik at det i første 
rekke er spørsmålet om en utvidelse av lovens 
virkeområde som er aktuelt å vurdere for utval-
get. 

I kap. 6.9.2 behandles de spørsmål som oppfat-
tes som ukontroversielle, og hvor løsningen nær-
mest følger av utvalgets mandat. I kap. 6.9.3 gjør 
utvalget rede for de generelle vurderinger som 
bør ligge til grunn for avgrensningen av offentlig-
hetslovens virkeområde for offentlig eide rettssub-
jekter og stiftelser eller stiftelseslignende organer 
med offentlig tilknytning. I kap. 6.9.4–6.9.8 gjen-
nomgås ulike virksomhetstyper. Kap. 6.9.9 tar opp 
betydningen av at virksomhet som i utgangspunkt 
er omfattet av loven, drives i konkurranse med pri-
vate. I kap. 6.9.10 gjør utvalget rede for de generelle 
vurderinger som legges til grunn for rent private 
rettssubjekter som yter tjenester til allmennheten 
på vegne av det offentlige. 

6.9.2 Ordinære forvaltningsorganer, 
forvaltningsmyndighet utøvd av 
private samt unntak for Stortinget og 
domstolene 

6.9.2.1 Ordinære forvaltningsorganer 

Dagens lov omfatter den ”virksomhet som drives 
av forvaltningsorganer”. Dette betyr at all virksom-
het som foregår innenfor rammen av ordinære 
statlige, fylkeskommunale og kommunale organer 
uten videre omfattes av lovens virkeområde. Dette 
er sentrale virkeområder for loven. Mandatets klar-
gjøring av at det er en utvidelse av virkeområdet 
som skal vurderes, innebærer at loven uten videre 
må gjelde for slike organer. 

Selv om forslaget fra utvalget går ut på at rege-
len skal opprettholdes som i dag, foreslås en viss 
teknisk endring. Den helhetsvurdering som fore-
tas etter dagens lov, jf. kap. 6.2, knyttes til begre-
pet ”forvaltningsorganer”. I forslaget fra utvalget 
er hovedbestemmelsen utformet slik at den alene 
omfatter de tradisjonelle forvaltningsorganer, det 
vil si ordinære forvaltningsorganer, forvaltningsor-
ganer med særskilte fullmakter og forvaltningsbe-
drifter. De spørsmål som er knyttet til virksomheter 
som bedømmes etter en helhetsvurdering, foreslår 
utvalget å regulere gjennom nye bestemmelser. 

6.9.2.2 Private rettssubjekt som utøver forvalt-
ningsmyndighet 

Det følger av dagens lov § 1 første ledd tredje punk-
tum at loven også gjelder for ”privat rettssubjekt” 
i saker hvor ”det treffer enkeltvedtak eller utferdi-
ger forskrift”. Utvalget foreslår at denne bestem-
melsen videreføres. Det i vises for øvrig til kap. 
6.9.10 nedenfor, der utvalget vurderer om virke-
området bør utvides til å gjelde blant annet visse 
typer tjenesteytende virksomhet i privat regi. 

6.9.2.3 Loven gjelder ikke for Stortinget og Stor-
tingets organer og for saker som behand-
les etter rettspleielovene 

Det følger av offentlighetsloven § 1 fjerde ledd 
at loven ikke gjelder for ”Stortinget, Riksrevisjo-
nen, Stortingets ombudsmann for forvaltningen og 
andre organer for Stortinget”. Ved en lovendring i 
2000 31) ble følgende bestemmelse tatt inn i fjerde 
ledd annet punktum: 

”Regler om dokumentoffentlighet for disse 

31) Lov 15. desember 2000 nr. 98. 
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organene fastsettes ved særskilte lovbestem-
melser eller plenarvedtak av Stortinget”. 

Stortinget har vedtatt slike regler.32) 

Mandatet legger ikke opp til at utvalget skal 
vurdere disse bestemmelsene generelt. Utvalget 
foreslår ingen endringer i disse reglene. 

Det følger videre av § 1 tredje ledd at loven ikke 
omfatter ”saker som behandles etter rettspleielo-
vene”. Denne regelen behandler utvalget i kap. 7. 

6.9.2.4 Geografisk virkeområde 

Dagens lov gjelder etter § 1 annet ledd ”for Sval-
bard for så vidt ikke annet fastsettes av Kongen”. 
Regelen foreslås videreført uendret. 

6.9.3 Generelle vurderinger knyttet til 
virksomhet som drives av egne 
rettssubjekter som er skilt ut fra den 
ordinære forvaltning 

6.9.3.1 Innledning 

I mandatet er utvalget bedt om å vurdere hvordan 
lovens virkeområde kan avgrenses slik at hensy-
nene bak offentlighetsloven kan ivaretas når tra-
disjonell offentlig virksomhet skilles ut fra ordi-
nær forvaltning. I offentlighetsmeldingen vurde-
res særlig de tilfellene der virksomheten skilles ut 
i offentlig eide selskaper, men spørsmålet er også 
relevant der tradisjonell offentlig virksomhet eller 
viktige samfunnsoppgaver utføres av private, uav-
hengig av om det skjer på vegne av eller etter til-
latelse fra det offentlige eller ikke. 

Som gjennomgangen av de forskjellige løs-
ningsalternativer i offentlighetsmeldingen viser, er 
det vanskelig å finne presise og klare kriterier som 
sikrer at det gis innsyn etter offentlighetsloven 
når virksomhet som tradisjonelt er drevet av for-
valtningsorganer, organiseres utenfor disse, uten 
å favne enten for snevert eller for vidt. 

Man står da overfor valget mellom enten å 
akseptere at denne utviklingen innebærer at offent-
lighetslovens virkeområde innskrenkes, eller å for-
søke å finne kriterier som gjør at virkeområdet blir 
mer nøytralt i forhold til forvaltningens organise-
ring. Her må det legges vekt på de negative kon-
sekvenser det vil få at virksomheten faller uten-
for offentlighetslovens virkeområde. En endring i 
virkeområdet kan også favne private rettsubjekter 
som utfører oppgaver som tradisjonelt er ivaretatt 
av forvaltningen, enten på oppdrag fra forvaltnin-
gen eller uten en slik avtale. 
32) Stortingsvedtak 14. juni 2000, jf. Innst. S. nr. 234 (1999-2000). 

Der private aktører eller selvstendige rettsub-
jekter utfører oppgaver på vegne av og etter opp-
drag fra offentlig forvaltning, vil det i seg selv sikre 
et visst innsyn som berører demokratiaspektet ved 
offentlighetsloven. Det vil være et visst innsyn i 
anbudsdokumentene, jf. kap. 14, og det vil kunne 
være innsyn etter offentlighetsloven i korrespond-
ansen mellom vedkommende rettssubjekt og for-
valtningsorganet. (Om forholdet mellom et offent-
lig eid rettsubjekt og forvaltningen som eier vises 
det til kap. 15.15.2). På visse områder, for eksem-
pel innen helsetjenester og sosial- og omsorgstje-
nester, er det utstrakt offentlig kontroll med virk-
somheten. Det sikrer et visst innsyn i virksom-
heten. Slike kontrollordninger og rett til innsyn i 
dokumenter knyttet til disse vil imidlertid ikke gi 
samme innsynsrett som offentlighetsloven gir. 

I tillegg til det innsyn og den mulighet for med-
virkning offentlighetsloven skal sikre, er det også 
utviklet ulike former for brukermedvirkning, spe-
sielt innen helse- og omsorgssektoren. Dette skal 
sikre dem som berøres direkte, størst mulig inn-
flytelse på egen situasjon og egne tjenestetilbud. 
Det kan også opprettes egne styrer for virksomhe-
ten, f.eks. en barnehage, hvor brukerne er repre-
sentert og kan ha innflytelse gjennom styret, både 
i offentlig og private virksomheter. Dette varierer 
imidlertid fra eier til eier og er heller ikke til-
strekkelig til å sikre allmennheten innsynsrett slik 
offentlighetsloven gjør, selv om brukermedvirk-
ning og styreorganer gir større innsyn for de som 
berøres direkte enn det allmennheten får. Offent-
lighetsloven kan også ha betydning for ulike bru-
kerrepresentanters innsynsrett, slik den har for 
stortingsrepresentanter og folkevalgte i kommu-
nene. 

Etter utvalgets syn er det innsyn og de påvirk-
ningsmuligheter som er beskrevet ovenfor, ikke til-
strekkelig i forhold til offentlighetslovens formål. 
Utvalget mener derfor at virkeområdet må endres 
for å motvirke at endringer i forvaltningens orga-
nisering i betydelig grad svekker innsynsretten. 

6.9.3.2 Hvilke kriterier skal legges til grunn? 

Etter gjeldende rett avgjøres det etter en helhets-
vurdering om et offentlig eid selskap eller stiftelser 
eller stiftelseslignende rettssubjekter med offent-
lig tilknytning er omfattet av loven. Momentene 
som går inn i helhetsvurderingen er særlig virk-
somhetens art, graden av organisatorisk og øko-
nomisk tilknytning til det offentlige, om virksom-
heten har faktisk eller rettslig monopol, og graden 
av politisk styring. Det vises til kap. 6.2 for en nær-
mere gjennomgang av momentene i denne vurde-
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ringen. En slik helhetsvurdering har den fordel 
at den kan ta hensyn til de individuelle særpreg 
ved den enkelte virksomhet, og at man derfor kan 
komme fram til et tilpasset resultat i det enkelte 
tilfellet. 

Utvalget har likevel kommet fram til at det ikke 
er hensiktsmessig å videreføre en slik helhetsvur-
dering. Utvalget vil særlig vise til at kriteriene i 
helhetsvurderingen er skjønnsmessige og bygger 
på en avveining av de enkelte kriterier i forhold 
til hverandre. Dette gjør vurderingen vanskelig å 
gjennomføre og gir lite forutberegnlighet både for 
den enkelte virksomhet og for den som ønsker 
innsyn. Dette gjelder selv om kriteriene skulle bli 
lovfestet. 

Ved den nærmere gjennomgang har utval-
get særlig vurdert følgende hovedkriterier for 
avgrensning av lovens virkeområde: 
–	 avgrensning etter virksomhetens tilknyting til 

et forvaltningsorgan, for eksempel gjennom 
eierskap, avtaleforhold eller lignende, og 

–	 avgrensning etter virksomhetens art. 

Disse kriteriene kan anvendes alene eller i kombi-
nasjon med hverandre. 

Utvalget mener at virksomhetens art er et sen-
tralt kriterium ved avgrensingen av offentlighets-
lovens virkeområde. Utvalget deler seg imidlertid 
i spørsmålet om hvilke arter av virksomhet som 
bør omfattes av loven, og om dette kriteriet alene 
favner vidt nok. 

En utvidelse av virkeområdet med utgangs-
punkt i virksomhetens art vil innebære en utvidelse 
av lovens virkeområde etter mønster av dagens § 1 
første ledd tredje punktum, som fastsetter at pri-
vate rettsubjekter regnes som forvaltningsorganer 
når de treffer enkeltvedtak eller utferdiger forskrif-
ter. 

I gjeldende lovs bestemmelse om private retts-
subjekter er altså en bestemt funksjon, myndig-
hetsutøvelse gjennom enkeltvedtak og utferdi-
gelse av forskrifter, løftet fram som spesielt viktig å 
gi innsyn i. I forlengelsen av dette kan offentlighets-
lovens virkeområde utvides til å gjelde også andre 
funksjoner, f.eks. tjenesteområder som anses som 
viktige for innbyggerne og hvor innbyggerne er 
gitt en form for rett til tjenestene og det offentlige 
samtidig er tillagt et lovfestet ansvar for å tilby tje-
nestene. 

Utvalget mener dette er en egnet avgrens-
ning, selv om ikke alle medlemmene mener at 
denne avgrensningen er tilstrekkelig, jf. nærmere 
om dette nedenfor. Avgrensningen etter virksom-
hetens art tar utgangspunkt i en vurdering av på 
hvilke områder det er særlig viktig med innsyns-

rett, uavhengig av organisasjonsform, eierskap og 
tilknytning til et forvaltningsorgan. 

Formålet med offentlighetsloven er å sikre inn-
syn i enkeltbeslutninger for å styrke den enkel-
tes rettssikkerhet, sikre tillit til forvaltningen, bl.a. 
med hensyn til likebehandling, og bidra til å styrke 
demokratiet og allmennhetens muligheter for å 
påvirke både politiske og administrative beslutnin-
ger på forhånd og å kontrollere dem i ettertid. I 
dette perspektivet er det viktig å sikre innsynsrett 
på de områder som kan sies å utgjøre kjerneopp-
gavene innenfor det offentliges samlede ansvars-
felt. Tjenester av mer teknisk art eller støttetjenes-
ter, som renhold, vaktmestertjenester, regnskaps-
tjenester og lignende, vil være mindre viktig ut fra 
lovens formålsparagraf. Behovet for innsyn i kjer-
neoppgavene innenfor det offentlige ansvarsområ-
det lå også til grunn for at det i helseforetaksloven 
ble uttrykkelig fastsatt at offentlighetsloven skal 
gjelde for slike foretak. 

Etter utvalgets syn bør en slik avgrensning av 
offentlighetslovens virkeområde gjelde både for 
offentlige tilknyttede og for rent private rettssub-
jekter som tilbyr tjenester innenfor disse områ-
dene, uavhengig av eierskap, eierkontroll, eller om 
det foreligger et oppdrag, en kontrakt eller en til-
latelse fra et forvaltningsorgan. 

En slik løsning vil være fremtidsrettet i den for-
stand at det sannsynligvis i økende grad vil utvikles 
private tilbud med betydelig offentlig finansiering, 
uten at virksomheten nødvendigvis er forankret i 
avtaler med eller tillatelser fra det offentlige. 

En utvidelse av virkeområdet med utgangs-
punkt i virksomhetens art kan imidlertid også kom-
bineres med organisatoriske kriterier, som f.eks. 
et vilkår om at tjenesten ytes på vegne av eller på 
oppdrag fra et forvaltningsorgan. Dette vil i tilfelle 
innebærer en innsnevring i forhold til utvalgets for-
slag. 

I likhet med de andre muligheter utvalget har 
vurdert, gir heller ikke en avgrensning etter virk-
somhetens art entydige grenser. En lovbestem-
melse om dette må suppleres med utfyllende for-
skrifter for å klargjøre grensene. Det vil for eksem-
pel være naturlig at bestemmelsen avgrenses mot 
virksomheter der unntaksbestemmelser i loven vil 
innebære at en betydelig eller overveiende del 
av dokumentene eller opplysningene må eller kan 
unntas. Et eksempel på dette er primærleger med 
driftstilskudd fra det offentlige, legesentra og lik-
nende samt personlige assistenter og lignende 
innenfor sosial- og omsorgstjenesten. 

Et alternativ til å fastlegge grensene i offentlig-
hetsloven er å ta inn en bestemmelse om at offent-
lighetsloven skal gjelde i de lovverk som regulerer 
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virksomheten på disse områdene, slik det er gjort i 
helseforetaksloven. Tilsvarende bestemmelse kan 
for eksempel tas inn i den nye loven om friskoler.33) 

Et flertall i utvalget (lederen Harald Hove, 
Mette Bredengen, Ramborg Elvebakk, Tonje Mei-
nich og Nils E. Øy) mener at en avgrensning knyt-
tet til virksomhetens art alene gir en for snever 
avgrensning av lovens virkeområde. 

Flertallet mener at det på tjenesteområder som 
faller utenfor de områder hele utvalget er enig om 
skal omfattes, i tillegg til virksomhetens art også 
må tas hensyn til virksomhetens tilknytning til det 
offentlige, i alle fall når virksomheten eies av stat 
eller kommune eller når stat eller kommune opp-
nevner medlemmene i de styrende organer. 

Etter flertallets syn er det faktum at det offent-
lige eier eller på annen måte kontrollerer et selv-
stendig rettsubjekt, i seg selv et tegn på at retts-
subjektet driver samfunnsmessig viktig virksom-
het. Samtidig vil flertallet vise til at sentrale hensyn 
bak offentlighetsloven er at det skal være mulig å 
påvirke og kontrollere forvaltningens avgjørelser, 
herunder avgjørelser om disponering av ressurser 
og utføring av tjenester. At en virksomhet er skilt ut 
som et eget rettssubjekt, har derfor mindre betyd-
ning så lenge det er det offentlige som fremdeles 
har kontroll over virksomheten, enten gjennom 
eierstyring eller gjennom oppnevning av medlem-
mer i de styrende organer. Flertallet vil også vise til 
at graden av organisatorisk og økonomisk tilknyt-
ning til et forvaltningsorgan er et sentralt moment 
i dagens helhetsvurdering. 

Etter flertallets syn bør derfor loven som ut-
gangspunkt gjelde for virksomhet som er eid av 
det offentlige, eller hvor det offentlige oppnevner 
medlemmene i de styrende organer. Dette er nær-
mere konkretisert nedenfor i kap. 6.9.4–9. 

Samtidig ser flertallet at offentlig eierskap eller 
annen kontroll over et selskap eller annet selvsten-
dig rettssubjekt kan ha forskjellige årsaker, og at 
slike rettssubjekter driver forskjellige typer virk-
somhet. I de tilfeller virksomheten drives i direkte 
konkurranse med private som ikke er omfattet av 
loven, mener derfor flertallet at denne delen av 
virksomheten bør falle utenfor offentlighetslovens 
virkeområde. Det vises til kap. 6.9.9. 

Et mindretall i utvalget (lederen Harald Hove 
og Nils E. Øy) mener at tilknytningsforholdet mel-
lom en selvstendig virksomhet og det offentlige 
er vesentlig også når det offentlige ikke eier eller 
på annen måte kontrollerer virksomheten. Mind-
retallet mener at også helt privateide virksomhe-
ter skal omfattes av loven i den grad de yter tje-

33) Lov 4. juli 2003 nr. 84 om frittståande skolar. 

nester til allmennheten på oppdrag fra eller etter 
avtale med det offentlige, eller etter offentlig tilla-
telse som gir enerett til å yte tjenesten. Mindretal-
let legger i denne sammenheng vekt på at det er 
borgernes interesse i innsyn som ivaretas av offent-
lighetsloven. Det er for individet uten betydning 
om oppgaven det offentlige har ansvaret for, utøves 
av det offentlige selv eller av private på vegne av 
det offentlige. Dette gjelder i alle fall så lenge den 
enkelte ikke selv fritt kan velge mellom flere aktø-
rer, slik at virksomheten opptrer i en monopolsitu-
asjon. 

6.9.4 Statsforetak 

Etter statsforetaksloven § 4 første ledd gjelder ikke 
offentlighetsloven for statsforetak. Etter offentlig-
hetsloven er det dermed en forskjell mellom stats-
foretak og andre offentlig eide rettssubjekter, som 
kan bli ansett omfattet av offentlighetsloven etter 
en helhetsvurdering. Ved behandlingen av Dok. nr. 
8: 33 (1993-94)34) ba Stortingets justiskomite spe-
sielt om at det ble vurdert om det er hensiktsmes-
sig å opprettholde disse forskjellene.35) Statsfore-
tak kan som organisasjonsform plasseres mellom 
forvaltningsbedrifter og aksjeselskap. Statsfore-
taksformen skal sikre en større grad av fristil-
ling og tilpasningsdyktighet til markedet enn det 
som følger av forvaltningsbedriftsmodellen, sam-
tidig som den i større grad enn aksjeselskapsfor-
men skal ivareta myndighetenes behov for styring 
og kontroll med saker som berører virksomhe-
tens sektorpolitiske mål.36) Offentlighetsmeldin-
gen anbefalte derfor at det bør være minst samme 
rett til innsyn i statsforetak som i aksjeselskaper.37) 

Etter utvalgets syn bør unntaket for statsfo-
retak oppheves. Statsforetakene har en slik funk-
sjon og opprettes med et slikt formål at det er 
naturlig at de i utgangspunktet omfattes av offent-
lighetsloven. De fem gjenværende statsforetakene 
er alle 100 prosent statlig eid og fungerer som red-
skaper for å nå ulike sektorpolitiske målsetninger. 
38) De behov det vil være for unntak fra innsyn for 
dokumenter knyttet til statsforetakene, må vurde-
res ut fra lovens alminnelige regler om unntak for 
dokumenter. Nedenfor foreslår utvalget at deler 
av en virksomhet som driver ”næringsvirksomhet i 

34) Forslag fra stortingsrepresentantene Lisbeth Holand og Inge 
Myrvoll om å be Regjeringen foreslå endringer i offentlig-
hetsloven og andre lover for å sikre innsyn i offentlige orga-
ners saksbehandling. 

35) Innst. S. nr. 155 (1993-94) s. 1.

36) Ot.prp. nr. 32 (1990-91) s. 13.

37) St.meld. nr. 32 (1997-98) s. 48.

38) For nærmere beskrivelse av foretakene, se St.meld. nr. 22


(2001-2002) Et mindre og bedre statlig eierskap. 
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direkte konkurranse med private” ikke omfattes av 
loven, selv om virksomheten som utgangspunkt er 
omfattet. Denne regelen bør også gjelde for stats-
foretak. Dette innebærer at deler av virksomheten 
i enkelte statsforetak vil falle utenfor lovens virke-
område. 

6.9.5 Kommunale foretak og 
interkommunale selskaper 

Kommunale foretak er organisert etter kommune-
loven kap. 11. Slike foretak er en organisatorisk del 
av den enkelte kommune, og omfattes etter dagens 
lov på det grunnlag at foretakene er ”virksomhet 
som drives av forvaltningsorganer”. Utvalget ser 
ingen grunn til å endre denne rettstilstanden. 

Interkommunale selskaper organiseres etter 
lov om interkommunale selskaper.39) Denne loven 
er gitt med sikte på å kunne organisere interkom-
munalt samarbeid på en annen og bedre regulert 
måte enn tidligere etter kommuneloven § 27. Kom-
muneloven § 27 ble samtidig endret og vil dessuten 
ha langt mindre praktisk betydning i fremtiden. 

En rekke ulike typer virksomhet kan være 
omfattet av lov om interkommunale selskaper. 
Etter dagens helhetsvurdering vil de fleste av disse 
virksomhetene falle inn under offentlighetslovens 
anvendelsesområde, mens noen virksomheter vil 
falle utenfor loven. 

Hele utvalget mener at interkommunale sel-
skaper i utgangspunktet bør omfattes av lovens 
virkeområde. Interkommunale selskaper kan nyt-
tes i situasjoner hvor flere kommuner ønsker å 
samarbeide om en virksomhet som ellers ville blitt 
organisert som en del av den ordinære kommu-
nale forvaltning, eventuelt som kommunalt fore-
tak, dersom den var blitt drevet i den enkelte kom-
munes egen regi. Ikke minst med tanke på disse 
selskapene bør loven utformes slik at virksomhe-
tens art, og ikke dens organisering er avgjørende. 
Dersom en la til grunn at interkommunale selska-
per skulle falle utenfor offentlighetslovens virke-
område, kunne det lett føre til nettopp det resul-
tat som ikke ønskes. En annen sak er at det også 
for interkommunale selskaper kan være aktuelt at 
deler av deres virksomhet vil faller utenfor loven 
dersom den avgrenses mot næringsvirksomhet 
som drives i direkte konkurranse med private. 

6.9.6 Særlovsselskaper 

Virksomhet som staten har organisert som sær-
lovsselskaper, bør også som generelt utgangs-

39) Lov 29. januar 1999 nr. 6 

punkt omfattes av offentlighetsloven. Denne grup-
pen er likevel lite homogen, og det bør være en 
åpning for å gjøre helt eller delvis unntak i de 
aktuelle særlovene i særlige tilfeller. Dette er også 
gjort i noen tilfeller, blant annet i lov om Statens 
nærings- og distriktsutviklingsfond, se kap. 6.2. En 
slik avklaring gir muligheter for en konkret og 
nyansert avveining av de kryssende hensyn, sam-
tidig som den gir klare og presise regler. I tillegg 
til å regulere hvilke virksomheter som skal omfat-
tes, kan man avklare hvilke funksjoner eller deler 
av virksomheten som skal omfattes av eller unntas 
fra lovens virkeområde. I helseforetaksloven er det 
derimot presisert at offentlighetsloven gjelder. 

Hele utvalget mener at de ulike offentlige virk-
somheter som er organisert som særlovselskaper, 
som hovedregel bør omfattes av offentlighetslo-
vens virkeområde. Det innebærer at man bør opp-
heve regler om at offentlighetsloven ikke gjelder. 

Det kan likevel være forhold knyttet til det 
enkelte selskap, som innebærer at det vil kunne 
være naturlig med en spesialregulering også i for-
hold til offentlighetsloven. Slike regler bør som 
hovedregel ikke unnta virksomheten i sin helhet 
fra offentlighetsloven. Bare visse dokumenter bør 
falle utenfor. Den regelen som i forbindelse med 
endring av offentlighetsloven i 2000 ble utformet 
for Statens nærings- og distriktsutviklingsfond, kan 
slik sett være et tjenlig mønster. 

6.9.7 Aksjeselskaper mv. 

De fleste offentlig eide virksomheter som er orga-
nisert utenfor den tradisjonelle forvaltning, er 
organisert enten som aksjeselskaper eller som stif-
telser eller lignende selveiende organer (stiftelses-
lignende organer). Stiftelser og stiftelseslignende 
organer behandles nedenfor i kap. 6.9.8. 

Det kan være ulike årsaker til at det offent-
lige organiserer en virksomhet som aksjeselskap. 
I enkelte tilfeller er tidligere forvaltningsbedrifter 
omorganisert til aksjeselskap, og aksjer kan være 
solgt til private. I andre tilfeller har man fra star-
ten ønsket å organisere offentlig virksomhet som 
aksjeselskap, enten som heleide statlige eller kom-
munale aksjeselskap. De siste kan ha enten en 
eller flere kommuner som aksjonærer. Endelig blir 
aksjeselskap med offentlig deleierskap brukt som 
et virkemiddel til å samarbeide med private. 

Et sentralt hensyn bak offentlighetsloven er å 
kunne påvirke og kontrollere forvaltningens dis-
ponering av ressurser. Bruk av offentlige midler 
og forvaltning av offentlig eiendom er forhold av 
allmenn interesse, og offentlig debatt omkring slik 
bruk bør være en naturlig del av et deltakende 
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og kontrollerende demokrati. Eierstyring blir også 
brukt som et virkemiddel i sektorpolitikken. 

Som nevnt er det likevel ulik bakgrunn for 
det offentlige eierskap til virksomheter, og det vil 
kunne være stor forskjell på et selskap hvor det 
offentlige er henholdsvis minoritetseier, majoritet-
seier eller eneeier. 

Utvalgets flertall (lederen Harald Hove, Mette 
Bredengen, Ramborg Elvebakk, Tonje Meinich og 
Nils E. Øy) mener at offentlig eierskap til en virk-
somhet tilsier at virksomheten bør være omfattet 
av offentlighetsloven. 

Flertallet har drøftet hvilken eierandel som bør 
føre til at selskapet omfattes av loven. Det er enig-
het om at i alle fall selskaper som helt eller i det 
alt vesentlige er eid av det offentlige, bør være 
omfattet av loven. Et naturlig skjæringspunkt kan 
være 90 prosent eierandel, da en så stor eieran-
del i praksis vil gi en fullstendig dominerende inn-
flytelse over selskapet og det i tillegg er knyttet 
enkelte aksjerettslige rettigheter til en slik eieran-
del. En slik grense må dessuten antas å samsvare 
med hvor stor offentlig eierandel som kreves for at 
et offentlig eid selvstendig rettssubjekt kan være 
omfattet av loven etter helhetsvurderingen etter 
gjeldende rett. Flertallet fremmer derfor forslag 
om dette. 

Mindretallet (Ingvar Engen, Svein Roald Han-
sen, Anders Hauger og Jan Erik Helgesen) viser 
til de generelle synspunkter som er gjengitt under 
kap. 6.9.3.2. 

6.9.8 Stiftelser og stiftelseslignende organer 

Det offentlige har i en rekke tilfelle opprettet stiftel-
ser eller stiftelseslignende organer til å utføre visse 
typer virksomhet. Slike organer er selveiende, og 
kontroll av dem kan derfor ikke knyttes til eier-
skap. For slike virksomheter vil den formaliserte 
styringen og kontrollen blant annet avhenge av 
hvilken befatning forvaltningen har med oppnev-
ningen av stiftelsens styre. Det offentlige kan også 
bruke andre styringsmekanismer, for eksempel 
ved å fastsette i vedtektene at visse avgjørelser skal 
godkjennes av det offentlige mv. Det offentlige vil 
også kunne styre gjennom vilkår for bevilgninger 
mv. 

På tilsvarende måte som for selskaper mener 
flertallet (lederen Harald Hove, medlemmene 
Mette Bredengen, Ramborg Elvebakk, Tonje Mei-
nich og Nils E. Øy) at det avgjørende må være 
hvilke formelle styrings- og kontrollmuligheter det 
offentlige har. Selv om slik styring og kontroll kan 
foretas på forskjellige måter, har flertallet valgt å 
knytte offentlighetslovens anvendelse til oppnev-

ning av styret. Dette vil gi en enkel og funksjo-
nell avgrensning, samtidig som det gir uttrykk for 
hvilken formell innflytelse det offentlige har over 
virksomheten. I de tilfeller hvor offentlige myn-
digheter oppnevner alle styremedlemmer eller alle 
medlemmer til det organ som velger styret, bør 
loven gjelde. Vanskeligere er spørsmålet i de tilfel-
ler hvor andre enn offentlige organer velger deler 
av styret eller deler av det organ som velger sty-
ret, men slik at de private aktørene velger mindre 
enn halvparten av det aktuelle organ. Dette flertal-
let er kommet til at en her bør velge tilsvarende 
formulering som for eierskap og derfor legge vekt 
på om det offentlige velger hele styret eller så 
godt som alle medlemmene. Dersom det er et 
annet stiftelsesorgan som velger styret, vil regelen 
gjelde for dette organet. Ved vurderingen av hvor 
stor andel det offentlige velger, skal en ikke regne 
med eventuelle representanter som velges av de 
ansatte. 

I enkelte sammenhenger oppretter det offent-
lige stiftelser eller stiftelseslignende organer for 
å drive virksomhet hvor formålet er at virksom-
heten skal være fristilt fra offentlige myndigheter. 
Det kan i enkelte tilfeller være like gode grunner 
for unntak for denne type virksomhet, som der et 
rettssubjekt driver virksomhet i konkurranse med 
det offentlige. Flertallet vil derfor foreslå en for-
skriftshjemmel som gir adgang til å unnta bestemte 
stiftelser fra lovens virkeområde, enten konkret 
for den enkelte stiftelse eller for stiftelser som er 
opprettet ut fra nærmere bestemte formål. Det bør 
her legges vekt på det forhold som også ble truk-
ket fram da Lovavdelingen i 2000 kom til at en 
del aktuelle kulturinstitusjoner ikke omfattes etter 
dagens helhetsvurdering, nemlig at aktiviteten ved 
disse institusjoner ligger fjernt fra tradisjonell for-
valtningsvirksomhet, og at graden av politisk sty-
ring er liten. 

Mindretallet (Ingvar Engen, Svein Roald Han-
sen, Anders Hauger og Jan Erik Helgesen) viser 
til de generelle synspunkter som er gjengitt under 
kap. 6.9.3.2 

6.9.9 Konkurranse – forretningsforhold 

Omorganisering av offentlig virksomhet vil ofte 
være begrunnet i et ønske om å drive i konkurranse 
med private. Innsynsrett etter offentlighetsloven 
kan imidlertid medføre en konkurranseulempe for 
den offentlige virksomheten som gjør at målset-
ningen med omorganiseringen ikke kan gjennom-
føres fullt ut. 

Utvalget har vurdert om forvaltningens forret-
ningsmessige interesser kan ivaretas ved at visse 
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typer dokumenter unntas fra offentlighet. Når virk-
somheten har hjemmel til å unnta visse typer doku-
menter fra offentlighet, for eksempel forretnings-
hemmeligheter, vil offentlighetsloven i liten grad 
bidra til å eksponere dokumenter som det ut fra 
konkurransemessige betraktninger vil være uhel-
dig at gjøres kjent. Helt kan man likevel ikke se 
bort fra at dette kan skje. 

Innsynsrett etter offentlighetsloven vil også 
kunne utgjøre en konkurransemessig ulempe i 
form av administrativt merarbeid. Plikt til å føre 
journal, vurdering av innsynskrav samt fremleting 
og utsending av dokumenter kan innebære en 
arbeidsmessig belastning for virksomheten, som 
igjen kan utgjøre en konkurranseulempe. 

Spørsmålet er om offentlige virksomheter ut fra 
hensynene bak offentlighetsprinsippet bør aksep-
tere en slik konkurranseulempe. Når offentlige 
myndigheter velger å omorganisere en offentlig 
virksomhet fordi virksomheten skal drive i kon-
kurranse med private aktører, bør ikke offentlig-
hetsloven svekke mulighetene til å realisere mål-
setningene bak omorganiseringen. Hele utvalget 
foreslår derfor at det i avgrensningen av lovens 
virkeområde gjøres unntak for næringsvirksom-
het som drives i direkte konkurranse med private 
aktører. 

For at unntaket ikke skal rekke lenger enn det 
er behov for, foreslår utvalget at unntaket bare skal 
omfatte de deler av virksomheten som er utsatt 
for konkurranse. For virksomheter som dels dri-
ver næringsvirksomhet i konkurranse med private 
og dels driver annen form for virksomhet, innebæ-
rer dette at offentlighetsloven vil komme til anven-
delse på deler av virksomheten. 

Dersom en virksomhet eller grupper av virk-
somheter i all hovedsak driver konkurranseutsatt 
næringsvirksomhet, og bare i minimal grad driver 
annen form for virksomhet, kan det være rimelig 
å unnta hele virksomheten fra offentlighetslovens 
virkeområde. Utvalget mener derfor at loven bør 
gi adgang til ved enkeltavgjørelse eller forskrift 
å unnta slike virksomheter helt fra lovens virke-
område. 

6.9.10 Virksomhet som utøves av private på 
vegne av det offentlige 

Offentlighetsloven har alltid omfattet private når 
disse har utøvd myndighet på vegne av det offent-
lige i form av å treffe enkeltvedtak eller å gi for-
skrifter. 

Det offentlige har tradisjonelt i stor grad brukt 
private til å utføre visse offentlige oppgaver. Tradi-
sjonelt har dette vært knyttet til i første rekke tra-

disjonell bygge- og anleggsvirksomhet, der det er 
relativt lett å fastsette rammene for de privates opp-
drag, samt enkelte andre mer teknisk orienterte 
oppgaver som vedlikehold av veger og renhold av 
offentlige bygninger. 

Etter hvert er det blitt mer vanlig at offentlig 
tjenesteutøving rettet mot allmennheten settes ut 
til private. Denne tendensen har i liten grad vært 
diskutert generelt i forhold til offentlighetsprinsip-
pet. Dette kan gjelde tekniske spørsmål som inn-
henting av avfall eller levering av vann. Men det 
gjelder også personlig tjenesteyting, f.eks. hjem-
mehjelpstjenester og sykehjem. 

Utvalget viser derfor til merknadene under 
kap. 6.9.3.2 og mener at offentlighetslovens virke-
område bør utvides til å omfatte alle rettssubjekter 
som tilbyr tjenester innenfor bestemte områder, 
uavhengig av organisasjonsform og hvem som eier 
virksomhetene. 

Som nevnt i kapittel 6.9.3.2 bør avgrensningen 
skje med utgangspunkt i hvilke områder det offent-
lige er tillagt ansvar for og hvor innbyggerne sam-
tidig er gitt en rett til tjenestene. De områdene 
som naturlig peker seg ut, vil være helsetjenester, 
omsorgstjenester, grunn- og videregående skole 
og sosialtjenester. Hvis det lovfestes rett til barne-
hageplass, vil det være naturlig å innlemme også 
barnehager i lovens virkeområde. Slik virksomhet 
skjer som regel med betydelig offentlig finansi-
ering. Med en slik tilnærming bør virkeområdet 
også omfatte rent private rettssubjekter som yter 
tjenester innenfor disse områdene, enten det skjer 
etter avtale med et forvaltningsorgan eller i egen 
regi. I mange tilfelle, for eksempel ved private sko-
letilbud etter friskoleloven, vil dette skje med en 
betydelig offentlig finansiering. 

En slik løsning vil være fremtidsrettet i den 
forstand at det sannsynligvis på flere områder enn 
skole vil utvikles private tilbud uten at disse er 
forankret i en avtale med et forvaltningsorgan. 
Hvis offentlighetsloven blir gjeldende for alle tilbud 
innenfor disse bestemte tjenesteområdene, vil det 
også sikre like konkurransevilkår mellom offent-
lige og private tilbud. Det vil i tillegg sikre et best 
mulig innsyn i de ulike tilbudene, noe som vil 
kunne være viktig også for den politiske debatten 
rundt offentlige kontra private tjenesteutøvere. 

Når det gjelder tjenesteområder som faller 
utenfor de som er nevnt over, mener utvalgets fler-
tall (Mette Bredengen, Ramborg Elvebakk, Ingvar 
Engen, Svein Roald Hansen, Anders Hauger, Jan 
Erik Helgesen og Tonje Meinich) at tilknytningen 
til det offentlige er så pass svak at det ikke lenger 
er naturlig at den skal føre til at offentlighetsloven 
kommer til anvendelse – selv om tjenesten utfø-
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res på oppdrag fra eller etter avtale med et forvalt-
ningsorgan. 

Et mindretall i utvalget (lederen Harald Hove 
og Nils E. Øy) mener at tilknytningsforholdet til 
det offentlige også er vesentlig utenfor de områ-
der som flertallet mener skal omfattes av virke-
området. Mindretallet går inn for at rent private 
selvstendige rettssubjekter også bør omfattes av 
offentlighetslovens virkeområde i den grad rett-
subjektet yter tjenester overfor allmennheten på 
oppdrag fra eller etter avtale med det offentlige, 
eller etter offentlig tillatelse som gir enerett til å 
yte den aktuelle tjenesten. 

Mindretallet viser til at hele utvalget mener at 
visse virksomhetsområder er så grunnleggende i 
et velferdssamfunn at offentlighetsloven bør gjelde 
uavhengig av organisasjonsform og eierskap. Min-
dretallet mener imidlertid at de områder som fler-
tallet peker på som aktuelle for åpenhetsregule-
ring er for snevert, og viser til EU-kommisjonens 
arbeid med å definere såkalte ”Tjenester i allmenn-
hetens interesse”.40) I grønnboken, som understre-
ker at termen ”tjenester i allmennhetens interesse” 
ikke må forveksles med ”offentlig tjenesteytelse”, 
pekes på følgende sektorer som særlig viktige for 
samfunnets årvåkenhet: Energi, post, transport, 
telekommunikasjon, kultur og demokrati, vann, 
avløp og avfall, helse-, utdanning- og sosialtjenes-
ter. Dette ivaretas av mindretallets forslag i forhold 
til spørsmålet om innsyn i dokumenter så langt 
gjelder tjenester som på ulike måter utføres på 
vegne av det offentlige. I det videre arbeid med 
loven bør også de områder der loven skal gjelde 
uavhengig av organisasjonsform og eierskap utvi-
des, uten at mindretallet vil fremme konkrete for-
slag om hvilke områder dette skal være. 

Mindretallet legger vekt på at offentlighetslo-
ven ivaretar allmennhetens innsynsrett, og at det 
for den enkelte er uten betydning om en oppgave 
det offentlige har ansvaret for utøves av det offent-
lige selv eller av private på vegne av det offentlige. 
Dette gjelder i alle fall så lenge den enkelte ikke 
selv fritt kan velge mellom flere aktører, slik at 
virksomheten overfor ham eller henne opptrer i en 
monopolsituasjon. Det er etter mindretallets opp-
fatning viktig å ivareta den verdi offentlighetsprin-
sippet representerer, og den mulighet for kontroll 
og innflytelse som dette prinsippet kan gi grunnlag 
for. 

Dette innebærer at offentlighetsprinsippet må 
komme til anvendelse ved oppdragsbasert tje-

40) COM (2003) 270 final ”Green Paper on Services of General 
Interest”, Denne ”grønnboken” er oversatt til norsk av Kom-
munenes Sentralforbud høsten 2003. 

nesteyting, og da særlig tjenesteyting som direkte 
kommer den enkelte til gode, enten mer allment 
eller ut fra individuelle behov. 

Mindretallet er enig i den tilnærming som føl-
ger av henvisningen til dagens regel om at loven 
gjelder for enkeltvedtak og forskrifter. Denne rege-
len skiller imidlertid ikke mellom ulike tjenesteom-
råder. Tilsvarende bør heller ikke en utvidelse av 
lovens virkeområde til andre typer offentlige funk-
sjoner legge hovedvekten på en sondring mellom 
mer og mindre sentrale samfunnsoppgaver. Hva 
som er oppfattet som sentrale samfunnsoppgaver, 
er et politisk spørsmål, og det vil kunne variere over 
tid hva det i så måte legges størst vekt på. Det kan 
for eksempel vises til at vann, kloakk og avfall er 
områder der kommunene har særskilt hjemmel til 
å fastsette egne avgifter til dekning av de aktuelle 
tjenestene. Bygnings- og miljølovgivningen påleg-
ger dessuten i stor grad den enkelte å bruke disse 
tjenestene, noe som utløser både plikt til å betale 
for å bli knyttet til de aktuelle tjenestene, og å betale 
avgift, uavhengig av eget definert behov. Et annet 
eksempel kan knyttes til energi og teletjenester. 
Selv om levering av elektrisitet og teletjenester er 
undergitt konkurranse mellom en rekke leveran-
dører, er alle avhengige av selve linjetilknytningen. 
Det gjelder også for de selskaper som leverer tje-
nester som er nettbundne. 

At det offentlige velger å ta ansvaret for at en 
oppgave løses eller gir bestemte fordeler til private 
som løser en bestemt oppgave, bør etter mindre-
tallets oppfatning være avgjørende. 

Mindretallet har derfor vurdert den løsningen 
som ble innført i den svenske kommuneloven med 
at private tjenesteytere skal ha plikt til å stille nær-
mere definert informasjon til rådighet for kommu-
nene på en slik måte at denne informasjonen blir 
underlagt offentlighet. Det vises her til framstil-
lingen under kap. 6.5.1. Mindretallet har likevel 
kommet til at det kan oppfattes som mer byrde-
fullt for de private virksomheter å utarbeide nær-
mere angitt og presis informasjon, enn selv å bli 
direkte underlagt offentlighetsloven. Ved at lovens 
virkeområde utvides til også å omfatte den private 
virksomhet, vil det kunne oppstå merbelastninger 
knyttet til den konkrete bruken av de rettigheter 
offentlighetsloven gir. Samtidig vil man slippe å 
utføre informasjonsbearbeiding som kanskje aldri 
blir etterspurt. Den svenske regelen har foreløpig 
bare virket i kort tid, og det er ikke gjort noen sys-
tematisk undersøkelse av hvordan den fungerer. 
Enkelte vurderinger så langt gir likevel ikke sær-
lig god grunn til å kopiere regelen. 

Ved siden av virksomhet som private utfører 
på direkte oppdrag fra det offentlige, bør offentlig-
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hetsloven også gjelde for virksomhet som private ren gjør dette med tillatelse fra det offentlige, og da 
utfører etter tillatelse fra det offentlige slik at virk- enten i en rettslig eller faktisk monopolsituasjon. 
somheten drives enten i et faktisk eller et rettslig For de selskaper som omfattes av denne delen 
monopol. Dette vil i første rekke gjelde for en del av virkeområdet, vil offentlighetsloven alene gjelde 
transportvirksomhet. De aktuelle virksomheter vil den del av selskapenes virksomhet som er knyttet 
for det første være nettfremføringen av elektrisk til oppdraget fra det offentlige, eller den virksom-
kraft, for det annet persontransport der transportø- het som er knyttet til eneretten. 
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Kapittel 7 
Lovens anvendelse i saker sombehandles etter rettspleielovene 

og på andre tvisteløsningsorganer enn domstolene 

7.1 Gjeldende rett – problemstilling 

Etter offentlighetsloven § 1 tredje ledd gjelder ikke 
loven for saker som behandles etter rettspleielo-
vene. Etter forskrift 14. februar 1986 nr. 351 til 
offentlighetsloven punkt IV nr. 2 omfatter rettsplei-
elovene disse lovene: straffeprosessloven, dom-
stolloven, tvistemålsloven, tvangsfullbyrdelseslo-
ven, skjønnsprosessloven, konkursloven, skiftelo-
ven, jordskifteloven og rettsgebyrloven. 

Unntaket i § 1 tredje ledd innebærer at offent-
lighetsloven ikke gir grunnlag for å kreve innsyn 
hos domstolene i dokumenter som har tilknytning 
til rettssaker. Dokumenter som har tilknytning til 
domstolenes forvaltningsmessige oppgaver, det vil 
i praksis si internadministrasjon, registreringer, 
notarialbekreftelser og lignende saker, og som ikke 
behandles etter en rettspleielov, omfattes imidler-
tid av offentlighetsloven. Enkelte av domstolenes 
forvaltningsmessige oppgaver vil imidlertid enten 
ha hjemmel i eller følge saksbehandlingsreglene 
i en rettspleielov, og dermed falle utenfor offent-
lighetsloven etter § 1 tredje ledd. I praksis er det 
for eksempel lagt til grunn at salærfastsettelser til 
advokater i straffesaker og under fri rettshjelpsord-
ningen, faller inn under unntaket i offentlighetslo-
ven § 1 tredje ledd fordi reglene i rettspleielovene 
om overprøving i hvert fall delvis gjelder i slike 
saker. Tilsvarende er det lagt til grunn at saker om 
dødsfallregistrering faller innunder unntaket fordi 
denne oppgaven er hjemlet i forskrift gitt i med-
hold av skifteloven § 12 a. 

Unntaket i offentlighetsloven § 1 tredje ledd 
vil også gjelde der forvaltningsorganer behandler 
saker etter rettspleielovene. Dette innebærer blant 
annet at politiets og påtalemyndighetens virksom-
het faller utenfor offentlighetsloven i den utstrek-
ning deres virksomhet reguleres av straffeprosess-
loven. Det vil i praksis si at dokumenter i straffe-
saker stort sett vil falle utenfor offentlighetsloven. 

Unntaket i offentlighetsloven § 1 tredje ledd 
innebærer videre at offentlighetsloven heller ikke 
gir rett til innsyn i rettssaksdokumenter (stevning, 
tilsvar og andre prosesskrifter) når dokumentene 
foreligger hos forvaltningen fordi forvaltningen er 

part i en rettssak eller av andre grunner. Før offent-
lighetsloven § 1 tredje ledd fikk sitt nåværende inn-
hold i 1982,1) var det antatt at rettssaksdokumenter 
som forelå hos forvaltningsorganer var omfattet av 
loven. Bakgrunnen for endringen var et ønske om 
å unngå forhåndsprosedyre i media.2) 

Selv om også rettens avgjørelser (dommer, 
kjennelser og beslutninger) omfattes av ordlyden 
i offentlighetsloven § 1 tredje ledd, må det antage-
lig antas at rettsavgjørelser vil omfattes av loven 
når de foreligger hos et forvaltningsorgan. De hen-
syn som begrunner unntaket, gjør seg nemlig ikke 
gjeldende i forhold til rettens avgjørelser. Under 
enhver omstendighet er det grunn til å prakti-
sere meroffentlighet i forhold til dommer og andre 
rettsavgjørelser som foreligger hos forvaltningen, 
jf. offentlighetsloven § 2 tredje ledd, i hvert fall så 
langt allmennheten vil kunne kreve innsyn i disse 
dokumentene hos domstolen (se kapittel 7.2.4 
nedenfor om retten til innsyn hos domstolene). 

Andre rettssaksdokumenter (stevning, tilsvar 
m.m.) som forvaltningen har utarbeidet eller mot-
tatt i egenskap av å være part i saken, eller har 
mottatt til ren orientering eller til oppbevaring, vil 
imidlertid ikke være omfattet av offentlighetsloven 
selv om rettssaken de knytter seg til er avsluttet. 
Derimot vil et rettssaksdokument som tas inn som 
et dokument i en selvstendig forvaltningssak være 
omfattet av offentlighetsloven til tross for unnta-
ket i offentlighetsloven § 1 tredje ledd, uavhen-
gig av om rettssaken dokumentet knytter seg til 
er avsluttet. I slike tilfeller vil rettssaksdokumen-
tet være omfattet av loven fordi det inngår som 
et saksdokument i en selvstendig forvaltningssak. 
Et eksempel på dette kan være saker om tilbake-
kallelse av en bevilling eller tillatelse på grunnlag 
av at innehaveren av bevillingen eller tillatelsen er 
straffet eller under etterforskning for en straffbar 
handling. 

Unntaket i offentlighetsloven § 1 tredje ledd 
kommer i sivile saker bare til anvendelse etter at 
det er reist sak. Før dette foreligger det ikke noen 

1) Lov 11. juni 1982 nr. 47.

2) Ot.prp. nr. 4 (1981-82) s. 8-9 og 46.




74 NOU 2003: 30 
Kapittel 7 Ny offentlighetslov 

sak som behandles etter rettspleielovene. Korre-
spondanse og andre dokumenter som gjelder retts-
tvister som er kommet til før det reises sak for 
domstolene, vil derfor være omfattet av offentlig-
hetsloven. En annen sak er at offentlighetsloven 
ofte vil gi grunnlag for å unnta opplysninger som 
har tilknytning til rettstvister hvor det ennå ikke 
er reist sak. 

Etter domstolloven § 33 b gjelder offentlighets-
loven for Domstoladministrasjonen. Dette innebæ-
rer at offentlighetsloven gjelder i saker om det 
administrative tilsynet med domstolene. Når det 
gjelder dommerutnevnelser, presiseres det i dom-
stolloven § 55 i at offentlighetsloven kommer til 
anvendelse samtidig som bestemmelsen utvider 
åpenheten noe i forhold til det som følger av offent-
lighetsloven § 6 første ledd nr. 4. 

Unntaket i offentlighetsloven § 1 tredje ledd er 
presisert i forskrift til offentlighetsloven3) punkt IV. 
Forskriften lister blant annet opp hvilke lover som 
omfattes av unntaket. Siden unntaket bare knytter 
seg til saker som behandles etter de norske retts-
pleielovene, gjelder ikke unntaket for saker som 
Norge er involvert i for Den europeiske mennes-
kerettighetsdomstol, EFTA-domstolen eller andre 
internasjonale domstoler. Offentlighetsloven får 
dermed anvendelse på dokumenter i slike saker. 
Når det ellers gjelder de spørsmål som oppstår i 
forbindelse med saker for internasjonale domsto-
ler, vises det til kapittel 12 om unntak av hensyn 
til fremmede makter og internasjonale organisa-
sjoner. I den grad anmodninger fra internasjonale 
domstoler eller andre internasjonale håndhevings-
organer overlates til domstolene, politiet eller 
påtalemyndigheten for gjennomføring, for eksem-
pel opptak av forklaringer, vil anmodningene bli 
behandlet etter rettspleielovene. Unntaket i offent-
lighetsloven § 1 tredje ledd fører da til at offentlig-
hetsloven ikke gjelder. 

I tilfeller hvor tvister behandles av forvalt-
ningsorganer og saksbehandlingen ikke reguleres 
av rettspleielovene, vil offentlighetsloven gjelde. 
Offentlighetsloven gjelder dermed for eksempel 
for konfliktrådenes virksomhet.4) En annen sak 
er at innsynsadgangen her vil være begrenset 
på grunn av taushetspliktsbestemmelsen i kon-
fliktrådsloven5) § 10. Når det gjelder Tvisteløs-
ningsorganet for offentlige anskaffelser, fremgår 
det uttrykkelig av lov om offentlige anskaffelser6) 

§ 7 a fjerde ledd at offentlighetsloven gjelder for 

3) Forskrift 14. februar 1986 nr. 351. 
4) Morten Holmboe: Konfliktrådsloven, 4. utgave 2001, s. 87. 
5) Lov 5. mars 1991 nr. 3 om megling i konfliktråd. 
6) Lov 16. juli 1999 nr. 69. 

organets virksomhet. For enkelte tvisteløsningsor-
ganer er det gitt bestemmelser som innskrenker 
anvendelsen av offentlighetsloven. Et eksempel på 
dette er lov om behandling av forbrukertvister7) 

§ 5 tredje ledd som bestemmer at dokumentene 
i Forbrukerrådets klagesaker først blir offentlige 
etter bestemmelsene i offentlighetsloven fra det 
tidspunkt saken er endelig avsluttet i Forbruker-
rådet eller endelig avgjort av Forbrukertvistutval-
get. I forskrift8) er det gitt en tilsvarende regel for 
dokumenter i saker for Forbrukertvistutvalget. I 
forskrift til offentlighetsloven9) punkt III nr. 1 er det 
gitt en generell adgang til å unnta tariffavtaler som 
er sendt inn til Riksmeklingsmannen med hjemmel 
i lov 5. mai 1927 nr. 1 om arbeidstvister. Forskrift 
til offentlighetsloven punkt V nr. 9 gir videre en 
generell adgang til å unnta dokumenter som gjel-
der offentlige meklingsmyndigheters behandling 
av meklingssaker mellom arbeidsgiver- og arbeids-
takerorganisasjoner. 

For noen tvisteløsningsorganer er det igjen gitt 
bestemmelser som helt utelukker anvendelse av 
offentlighetsloven. Et eksempel på dette finnes i 
en forskrift10) som fastsetter at offentlighetsloven 
ikke gjelder for Meklingsnemnda for arbeidstaker-
oppfinnelser.11) 

Unntaket i offentlighetsloven § 1 tredje ledd 
er ikke spesielt tatt opp i offentlighetsmeldingen 
eller i utvalgets mandat. Heller ikke offentlighets-
lovens anvendelse på andre tvisteløsningsorganer 
enn domstolene er tatt opp i meldingen eller utval-
gets mandat. Når utvalget først foretar en om-
fattende gjennomgang av loven, er det imidlertid 
naturlig og hensiktsmessig å se nærmere også på 
disse spørsmålene. 

7.2 Rettspleielovenes regler om rett til 
innsyn hos domstolene, politiet og 
påtalemyndigheten12) 

7.2.1 Under saksforberedelsen 

I sivile saker har ikke allmennheten noen alminne-
lig rett til innsyn i saksdokumentene (stevning, til-
svar, andre prosesskrifter, sakkyndige erklæringer 

7) Lov 28. april 1978 nr. 18.

8) Forskrift 22. desember 1978 nr. 4 § 17  annet ledd.

9) Forskrift 14. februar 1986 nr. 351. 
10) Forskrift 6. april 1973 nr. 9740 § 19 første ledd. 
11) Justisdepartementets lovavdeling har i en uttalelse 24. feb-

ruar 2003 (snr. 02/8092 E) under en viss tvil kommet til at 
forskriften har hjemmel i offentlighetsloven § 11 første ledd 
annet punktum. 

12) Se Justisdepartementets rundskriv G-22/2001 for en grun-
digere behandling av dette. 
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mv.) hos domstolene, verken under sakens gang 
eller etter at saken er avsluttet. 

I straffesaker har pressen etter forskrift om 
offentlighet i rettspleien13) § 7 i utgangspunktet 
rett til innsyn i tiltalebeslutninger hos domstolene. 
Pressen må imidlertid henvende seg til påtalemyn-
digheten dersom den ønsker kopi (utskrift) av til-
talen. Etter påtaleinstruksen § 22-7 skal kopi gis 
når tiltalebeslutningen er forkynt for tiltalte og det 
ikke er sannsynlig at saken helt eller delvis vil bli 
ført bak lukkede dører. Med unntak av tiltalebe-
slutningen, er det i straffesaker ingen innsynsrett i 
dokumenter som utveksles under saksforberedel-
sen. 

Det finnes ikke noe generelt forbud mot at 
domstolene gir innsyn under saksforberedelsen, 
verken i sivile saker eller i straffesaker. Det fin-
nes imidlertid en regel om taushetsplikt i dom-
stolloven § 63 a som svarer til forvaltningsloven 
§ 13 første ledd. Taushetsplikten etter domstollo-
ven § 63 a gjelder imidlertid ikke for opplysnin-
ger som er kommet frem i et rettsmøte eller en 
rettsavgjørelse, jf. bestemmelsens tredje ledd. På 
samme måte finnes det heller ikke noe generelt 
forbud mot at påtalemyndigheten eller politiet gir 
innsyn i straffesaker, men også disse er bundet av 
taushetsplikt etter straffeprosessloven §§ 61 a føl-
gende. Taushetspliktreglene i straffeprosessloven 
er mer vidtrekkende enn domstollovens taushets-
pliktsbestemmelse. 

7.2.2 Informasjon om rettsmøter 

Etter forskrift om offentlighet i rettspleien § 2 
første ledd skal enhver på forespørsel om en 
bestemt sak gis opplysning om tid og sted for retts-
møtet. Domstolenes plikt til å opplyse om tid og 
sted for rettsmøter er en grunnleggende forutset-
ning for prinsippet om møteoffentlighet i domstol-
loven § 124 første ledd. Forskriften §§ 3 til 614) inne-
holder bestemmelser om domstolenes plikt til å 
ha berammingslister (journal som viser tidspunkt 
og sted mv. for berammede rettsmøter) og om hva 
berammingslistene skal inneholde. Selv om dom-
stolene ikke har noen plikt til å ha berammingslis-
ter før disse bestemmelsene trer i kraft, praktise-
rer domstolene allerede et system med slike lister. 

7.2.3 Møteoffentlighet 

Etter domstolloven § 124 første ledd er hovedre-

13) Forskrift 6. juli 2001 nr. 757. 
14) Bestemmelsene i forskriften §§ 3 til 6 var ikke satt i kraft da 

utvalget avsluttet sitt arbeid, men ventes å tre i kraft i løpet 
av 2003. 

gelen at rettsmøtene er offentlige. Begrepet retts-
møte er i domstolloven § 122 første ledd definert 
som ”de møter, som en ret holder til forhandling 
mellem parter eller for at avhøre parter, vidner 
eller sakkyndige eller foreta gransking, eller som 
loven særskilt har betegnet som retsmøter”. 

Domstolloven §§ 125 til 127 inneholder unn-
tak fra hovedregelen om offentlige rettsmøter. I 
noen tilfeller er unntak betinget av at retten i det 
enkelte tilfelle treffer beslutning om at et retts-
møte skal holdes bak lukkede dører, jf. domstollo-
ven § 125 første ledd. I andre tilfeller fremgår det 
direkte av loven at rettsmøtet skal avholdes bak 
lukkede dører, jf. domstolloven § 126. Unntak fra 
hovedregelen er da ikke betinget av at retten tref-
fer beslutning i det enkelte tilfelle. Domstolloven 
åpner adgang eller pålegger unntak fra hovedrege-
len ut fra en rekke forskjellige hensyn, blant annet 
statens forhold til en fremmed makt, privatlivets 
fred og familieforhold, jf. domstolloven § 125 første 
ledd bokstav a og b og annet ledd. Det finnes også 
en del regler om lukkede dører i andre lover. 

7.2.4 Utskrift (kopi) av rettsavgjørelser 

Etter tvistemålsloven § 135 er hovedregelen i sivile 
saker at enhver, hos domstolene, kan kreve utskrift 
(kopi) av rettsavgjørelser i en bestemt sak, og av 
rettsbøker for øvrig dersom de ikke er ført i retts-
møte for lukkede dører. Rettsbøkene vil, i tillegg 
til rettsavgjørelser, inneholde protokoller fra retts-
møtene. 

En tilsvarende bestemmelse for straffesaker 
finnes i straffeprosessloven § 28 annet ledd. Denne 
bestemmelsen gir bare rett til kopi av dommer, ikke 
andre rettsavgjørelser. Retten til kopi i straffesaker 
utvides imidlertid gjennom forskrift om offentlig-
het i rettspleien § 8, slik at den også gjelder visse 
andre rettsavgjørelser enn dommer. I straffesaker 
er retten til kopi av rettsavgjørelser betinget av at 
avgjørelsen ikke er eldre enn fem år, og at avgjø-
relsen identifiseres på annen måte enn bare ved 
å oppgi siktedes navn, jf. straffeprosessloven § 28 
annet ledd siste punktum. I sivile saker er det ikke 
satt slike begrensinger. 

Den som har krav på kopi av en rettsavgjørelse, 
skal på anmodning få den tilsendt via post, tele-
faks, elektronisk post eller lignende, jf. forskrift om 
offentlighet i rettspleien § 9. 

Både i sivile saker og i straffesaker kan dom-
stolen nekte å gi kopi av en rettsavgjørelse dersom 
det foreligger et forbud mot offentlig gjengivelse 
av avgjørelsen, jf. tvistemålsloven § 135 annet ledd 
første punktum og straffeprosessloven § 28 annet 
ledd første punktum. Domstolen kan i det enkelte 
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tilfelle forby offentlig gjengivelse blant annet ut 
fra hensynet til privatlivets fred eller fornærmedes 
ettermæle, jf. domstolloven § 130 første ledd bok-
stav a. Adgangen til å nekte kopi gjelder imidler-
tid ikke avgjørelsenes slutning (konklusjon). Den 
er alltid offentlig, med mindre avgjørelsen er eldre 
enn fem år, jf. straffeprosessloven § 28 annet ledd 
første punktum jf. annet punktum og tvistemålslo-
ven § 135 annet ledd første punktum. 

Domstolen skal også nekte å gi kopi av rettsav-
gjørelser dersom det er nedlagt pålegg om hem-
melighold, jf. tvistemålsloven § 135 fjerde ledd siste 
punktum og straffeprosessloven § 28 tredje ledd 
siste punktum. Pålegg om hemmelighold, også når 
det gjelder rettsavgjørelser, kan blant annet ned-
legges etter domstolloven § 128 når rettsmøte har 
vært avholdt for lukkede dører og retten finner at 
sakens opplysninger av særlige grunner bør hem-
meligholdes. Domstolen skal videre nekte å gi kopi 
når det vil være betenkelig av hensyn til rikets sik-
kerhet eller forholdet til fremmed stat, eller når 
det er grunn til å frykte at kopien vil bli nyttet på 
urettmessig vis, jf. tvistemålsloven § 135 fjerde ledd 
første punktum og straffeprosessloven § 28 tredje 
ledd første punktum. Det sistnevnte alternativet 
kan tenkes anvendt der domstolen sitter inne med 
konkrete holdepunkter for misbruksfare. Retten 
til kopi er ikke betinget av rettslig interesse eller 
et nærmere angitt behov. I normaltilfellene kan 
det derfor ikke kreves noen nærmere begrunnelse 
for kravet om kopi. Også når kopi kan nektes vil 
alltid avgjørelsens slutning være offentlig, unntatt 
slutningen i avgjørelser i straffesaker som er eldre 
enn fem år, jf. straffeprosessloven § 28 annet ledd 
første punktum jf. annet punktum og tvistemålslo-
ven § 135 fjerde ledd. 

7.3 Tvistemålsutvalgets forslag til 
regler om innsyn i saksdokumenter 
hos domstolene 

I sin utredning med forslag til ny lov om tviste-
løsning, som skal avløse tvistemålsloven av 1915, 
foreslår tvistemålsutvalget15) regler som vil gi en 
utvidet adgang til innsyn i saksdokumenter (pro-
sesskrifter mv.) hos domstolene i sivile saker.16) 

Tvistemålsutvalgets lovforslag legger opp til 
noe mer skriftlig saksbehandling enn i dag.17) Blant 
annet foreslår utvalget en bestemmelse om at ret-

15) NOU 2001: 32 Bind A og B.

16) NOU 2001: 32 Bind A s. 50 flg. og s. 597 flg.

17) NOU 2001: 32 Bind A s. 34-35, 41 og 43, samt Bind B s.


753-54, 781-83 og 794-95. 

ten kan pålegge partene å inngi et skriftlig slutt-
innlegg før hovedforhandlingen.18) Tvistemålsut-
valget tenker seg at dette innlegget vil skissere 
sakens rammer.19) Utvalget foreslår også en regel 
om at retten kan pålegge partene å inngi avgren-
sede skriftlige redegjørelser om særlig kompli-
serte faktiske eller rettslige spørsmål.20) 

Hele utvalget mener at allmennheten skal gis 
rett til innsyn hos domstolen i rettsbøker, retts-
avgjørelser, skriftlige sluttinnlegg og visse andre 
typer skriftlige innlegg samt skriftlige bevis som 
er ført for retten slik at retten kan bygge sin avgjø-
relse på dem.21) Et mindretall i utvalget går inn 
for at allmennheten gis rett til innsyn i alle sakens 
dokumenter.22) Hele utvalget mener at det må 
gjelde unntak fra allmennhetens innsynsadgang for 
sakstyper som skal behandles for lukkede dører, 
når det føres bevis som er underlagt taushetsplikt 
mv.23) 

Når det gjelder tidspunktet for når allmennhe-
tens innsynsrett skal inntre, skiller tvistemålsut-
valget mellom saker som avgjøres etter muntlige 
forhandlinger og saker som avgjøres utelukkende 
på grunnlag av skriftlig behandling.24) I saker 
som avgjøres etter muntlige forhandlinger foreslår 
utvalget at innsynsretten i partenes skriftlige inn-
legg skal inntre så snart innleggene er kommet inn 
til domstolen, og at innsynsretten i skriftlige bevis 
skal inntre når beviset er ført for retten, det vil 
i praksis si når det er dokumentert under hoved-
forhandlingen.25) I saker som avgjøres etter munt-
lige forhandlinger og hvor en av partene i saken 
har krevd at det skal gjøres unntak fra innsynsret-
ten, mener utvalget videre at domstolen bør ha en 
adgang til å utsette avgjørelsen av innsynsspørsmå-
let til avsigelsen av den dom eller kjennelse som 
avgjør saken. Når det gjelder saker som avgjøres 
utelukkende på grunnlag av en skriftlig behand-
ling, deler utvalget seg i et flertall og et mindre-
tall.26) Flertallet går inn for at innsynsretten i slike 
tilfeller først skal inntre når saken er avgjort i ved-
kommende instans. Mindretallet går inn for at inn-
synsretten skal inntre etter hvert som de skriftlige 
innleggene kommer inn til domstolen. 

Tvistemålsutvalget foreslår ingen endringer i 
offentlighetsloven. 

18) NOU 2001: 32 Bind A s. 35 og Bind B s. 754.

19) 10 NOU 2001: 32 Bind B s. 754.

20) NOU 2001: 32 Bind A s. 35.

21) NOU 2001: 32 Bind A s. 51 og 604.

22) NOU 2001: 32 Bind A s. 51 og 604.

23) NOU 2001: 32 Bind A s. 51.

24) NOU 2001: 32 Bind A s. 51.

25) NOU 2001: 32 Bind A s. 51.

26) NOU 2001:32 Bind A s. 51.
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7.4 Utvalgets vurderinger 

7.4.1 Offentlighetsloven § 1 tredje ledd 

Utvalget finner ikke grunn til å foreslå endringer 
i offentlighetslovens virkeområde for så vidt gjel-
der rettssaksdokumenter som befinner seg hos 
domstolene. Utvalget viser til at en regulering av 
dette spørsmålet naturlig hører hjemme i rettsplei-
elovene, ikke i offentlighetsloven. Utvalget viser 
videre til at dette spørsmålet nylig er grundig vur-
dert av tvistemålsutvalget innenfor rammen av tvi-
stemålsloven,27) og at spørsmålet vil bli fulgt opp 
av Justisdepartementet i oppfølgingen av tviste-
målsutvalgets utredning. Det konstateres i denne 
forbindelse at både flertallet og mindretallet i tvi-
stemålsutvalget foreslår endringer som vil utvide 
allmennhetens adgang til innsyn i saksdokumen-
ter i sivile saker hos domstolene.28) Utvalget hil-
ser velkommen en endring i tråd med tvistemåls-
utvalgets forslag, uten at utvalget finner grunn til 
å vurdere nærmere de to fraksjonenes standpunk-
ter. 

Utvalget har heller ikke funnet grunn til å fore-
slå endringer når det gjelder lovens anvendelse i 
saker politiet, påtalemyndigheten og andre forvalt-
ningsorganer behandler etter rettspleielovene. 

Domstolenes forvaltningsmessige oppgaver 
inngikk ikke i tvistemålsutvalgets mandat, og dette 
spørsmålet er heller ikke omtalt i tvistemålsutval-
gets utredning. 

Offentlighetslovutvalget kan ikke se noen 
grunn til at det skal være avgjørende for om dom-
stolenes forvaltningsmessige oppgaver skal være 
omfattet av offentlighetsloven, om oppgaven er 
hjemlet i en rettspleielov eller om den delvis føl-
ger saksbehandlingsreglene i en rettspleielov, jf. 
kapittel 7.1. Etter utvalgets syn vil det ofte være 
tilfeldig om domstolenes forvaltningsoppgaver har 
hjemmel i en rettspleielov eller i annen lovgivning 
eller om domstolenes forvaltningsgjøremål følger 
saksbehandlingsreglene i en rettspleielov. At opp-
gaven er hjemlet i en rettspleielov eller delvis føl-
ger saksbehandlingsreglene i en slik lov, sier i seg 
selv heller ikke noe om oppgavens karakter. Utval-
get foreslår på denne bakgrunn at rettsgebyrloven 
ikke tas med i opplistingen av rettspleielovene i 
forskriftene til en ny offentlighetslov.29) Utvalget 
viser til at domstolenes beregning og innkreving av 
gebyr etter rettsgebyrloven fullt ut må anses som 

27) NOU 2001:32 Bind A s. 601 flg.

28) NOU 2001:32 Bind A s. 51 og 604

29) Jf. forskrift 14. februar 1986 nr. 351 til offentlighetsloven


punkt IV nr. 2. 

en forvaltningsmessig oppgave. Samtidig foreslår 
utvalget en presisering som innebærer at domsto-
lenes forvaltningsgjøremål alltid vil være omfattet 
av offentlighetsloven, uavhengig av om oppgavene 
er hjemlet i eller følger saksbehandlingsreglene i 
en rettspleielov. Som en konsekvens av dette for-
slaget, vil det ikke være nødvendig å ta med en 
bestemmelse som svarer til forskrift til offentlig-
hetsloven punkt IV nr. 1 i forskriftene til en ny 
offentlighetslov. 

I forskrift til offentlighetsloven punkt IV nr. 3 
er det bestemt loven ikke gjelder for Rikslønns-
nemnda og Arbeidsretten. Rikslønnsnemnda bør 
etter utvalgets oppfatning vurderes på samme måte 
som andre tvisteløsningsorganer som ikke er dom-
stoler, jf. kapittel 7.4.2 nedenfor. Arbeidsretten er 
utvilsomt en domstol, og offentlighetsloven bør, på 
samme måte som for de andre domstolene, ikke 
gjelde for dokumenter i saker for Arbeidsretten. 
Den løsning som er lagt til grunn i forskrift til 
offentlighetsloven punkt IV nr. 3 innebærer imid-
lertid at Arbeidsrettens virksomhet helt er unntatt 
fra offentlighetsloven. I motsetning til det som er 
tilfelle for de andre domstolene, vil også dokumen-
ter som knytter seg til Arbeidsrettens forvaltnings-
oppgaver falle utenfor offentlighetsloven. Selv om 
Arbeidsretten har færre forvaltningsoppgaver enn 
de alminnelige domstoler, mener utvalget at offent-
lighetsloven bør gjelde for Arbeidsretten i samme 
utstrekning som den gjelder for de andre dom-
stolenes virksomhet. Bestemmelsen som unntar 
Arbeidsretten i forskrift til offentlighetsloven punkt 
IV nr. 3 bør derfor ikke tas med i forskriftene til 
en ny offentlighetslov. 

Spørsmålet om offentlighetsloven bør gjelde for 
rettssaksdokumenter som foreligger hos forvalt-
ningsorganer som er part i saken, falt utenfor tvi-
stemålsutvalgets mandat og er følgelig ikke omtalt 
i tvistemålsutvalgets utredning. 

Etter offentlighetslovutvalgets oppfatning bør 
man på dette punktet revurdere det standpunktet 
som ble inntatt da offentlighetsloven § 1 tredje ledd 
fikk sitt nåværende innhold.30) 

Betenkelighetene ved å gi innsyn i rettssaks-
dokumenter hos det forvaltningsorgan som er 
part i saken, er etter utvalgets oppfatning ikke 
store. Utvalget viser til at rettssaksdokumenter 
som befinner seg hos forvaltningen var omfattet 
av offentlighetsloven frem til lovendringen i 1982. 
Det fremkom ikke i forbindelse med endringen 
opplysninger om at ordningen hadde skapt sær-
lige problemer.31) Videre vil mye av det som i dag 

30) Ved lov 11. juni 1982 nr. 47.

31) Se nærmere Ot.prp. nr. 4 (1981-82) s. 8-9 og 46.
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fremlegges som vedlegg til stevninger, tilsvar og 
andre prosesskrifter i saker hvor det offentlige er 
part, allerede være omfattet av offentlighetsloven. 
Det er da liten grunn til at selve prosesskriftene 
skal holdes utenfor offentlighetsloven. 

Forvaltningens motpart vil i en del tilfeller 
legge opp til medieomtale og forhåndsprosedyre 
for å skape blest om saken, kanskje for å legge 
press på det offentlige. Dagens lovgivning er ikke 
til hinder for at det offentliges motpart i denne for-
bindelse gir egne og det offentliges prosesskrifter 
til pressen. Det forekommer også at forvaltningen 
selv eller forvaltningens prosessfullmektig uttaler 
seg til pressen under saksforberedelsen i saker der 
forvaltningen er part. Debatten om den stigende 
tendensen til å forhåndsomtale rettssaker i media 
knytter seg først og fremst til straffesaker. Forvalt-
ningen som sådan vil meget sjelden opptre som 
part i en straffesak selv om muligheten er der, jf. 
straffeloven § 48 a. Sivile saker vil oftest gjelde 
spørsmål av en slik karakter eller kompleksitet at 
det ikke er fare for noen slik omfattende medie-
dekning med utstrakt forhåndsprosedyre som vi 
har sett i en del straffesaker de senere årene. 

Dersom prosesskriftene inneholder sensitive 
personopplysninger, næringsopplysninger eller 
opplysninger hvor andre særlige hensyn tilsier at 
opplysningene ikke bør offentliggjøres, vil offent-
lighetslovens unntaksregler her som ellers ivareta 
dette. 

Offentlighetslovutvalget viser videre til at et 
samlet tvistemålsutvalg mener at ”(e)t hovedsyns-
punkt for saker mot det offentlige så langt blir at 
der hovedforhandlingen vil bli avholdt som åpent 
rettsmøte, vil normalt verken hensynet til person-
vern eller effektiv saksopplysning eller tvisteløs-
ning med noen særlig tyngde tilsi at offentligheten 
ikke bør ha innsyn i prosesskriftene med bilag”.32) 

Gode grunner tilsier at rettssaksdokumenter 
som forvaltningen utferdiger eller mottar som part, 
bør være omfattet av offentlighetsloven. Samtidig 
kan ikke utvalget se tungtveiende hensyn mot å 
utvide lovens virkeområde på dette punktet. Retts-
saker der det offentlige er part vil ofte gjelde spørs-
mål om det offentliges vedtak eller handlinger, kan 
anses rettmessige. En rettssak kan etter omsten-
dighetene gi en særlig grundig belysning av for-
valtningens virksomhet i den aktuelle saken. Inn-
syn i slike dokumenter kan bidra til kunnskap om 
forvaltningens saksbehandling og avveininger på 
ulike saksområder. Selv om rettssaker som invol-
verer forvaltningen vil gjelde forvaltningens hand-
lemåte i enkeltsaker, vil sakene ofte belyse gene-

32) NOU 2001: 32 Bind A s. 603. 

relle regler om forvaltningens virksomhet som vil 
ha interesse ut over den konkrete saken. Iblant kan 
sakene ha særdeles stor prinsipiell interesse – både 
ut fra et rettslig og et samfunnsmessig perspektiv. 
Dette vil for eksempel gjelde saker der det er spørs-
mål om lovgivningen er i samsvar med Grunnloven 
eller våre folkerettslige forpliktelser. Rettssaksdo-
kumenter vil med andre ord ofte kunne belyse 
spørsmål som ligger i kjerneområdet for offentlig-
hetsprinsippet. 

Utvalget foreslår på denne bakgrunn å utvide 
offentlighetslovens virkeområde til å omfatte retts-
saksdokumenter som forvaltningen mottar og utar-
beider som part i en sak. Etter forslaget vil retts-
saksdokumenter som befinner seg hos et forvalt-
ningsorgan som ikke har partsstatus, på samme 
måte som i dag, falle utenfor loven med mindre 
dokumentene hos vedkommende forvaltningsor-
gan inngår som et saksdokument i en selvstendig 
forvaltningssak. 

7.4.2 Innsyn hos andre tvisteløsnings-
organer enn domstolene 

I kapittel 7.1 er det pekt på at forholdet til offent-
lighetsloven er regulert på ulike måter for andre 
tvisteløsningsorganer enn domstolene. I en del til-
feller gjelder offentlighetsloven fullt ut, enten ved 
at dette er uttrykkelig bestemt eller ved at det 
følger av offentlighetsloven § 1. I andre tilfeller 
er det gitt særlige bestemmelser som innskrenker 
eller helt utelukker anvendelse av offentlighetslo-
ven. 

Utvalget finner det ikke hensiktsmessig å gjen-
nomgå alle de særregler som finnes om offentlig-
hetslovens anvendelse på ulike tvisteløsningsorga-
ner. Utvalget mener imidlertid at det bør foretas 
en gjennomgang av disse reglene, og vil i denne 
forbindelse gi uttrykk for noen generelle vurderin-
ger som bør ligge til grunn for en slik gjennom-
gang. 

Der en klage over en forvaltningsavgjørelse 
kan bringes inn for et overordnet forvaltningsor-
gan etter normalordningen i forvaltningsloven § 28 
første ledd, gjelder offentlighetsloven fullt ut for 
klageinstansen. Det finnes i dag, etter det utvalget 
er kjent med, ingen regler som gjør unntak fra 
dette der klageinstansen er et overordnet forvalt-
ningsorgan. 

I en del tilfeller gjelder det avvikende ordnin-
ger, slik at klager over forvaltningsavgjørelser ikke 
behandles av overordnet forvaltningsorgan, men 
av egne klageorganer som er organisert utenfor 
den vanlige forvaltningsstrukturen (klagenemn-
der). Et eksempel på dette er Utlendingsnemnda, 
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jf. utlendingsloven33) §§ 38 a følgende, som behand-
ler klager over avgjørelser truffet av Utlendingsdi-
rektoratet. Slike klager ble tidligere behandlet av 
Justisdepartementet. I disse tilfellene bør offent-
lighetsloven etter utvalgets oppfatning alltid gjelde 
fullt ut for klageorganet, på samme måte som om 
klagen hadde blitt behandlet av et overordnet for-
valtningsorgan. Opprettelse av et særskilt klage-
organ for å behandle forvaltningsklager, bør ikke 
føre til mindre offentlighet. 

En annen kategori tvisteløsningsorganer er de 
som ikke behandler klager over forvaltningsavgjø-
relser, men ulike former for tvister mellom pri-
vate. Eksempler på dette er Forbrukertvistutval-
get og Meklingsnemnda for arbeidstakeroppfinnel-
ser. De tvisteløsningsorganer som faller innunder 
denne kategorien, er ofte opprettet som et alter-
nativ til domstolsbehandling, dels for å sikre billi-
gere, enklere og hurtigere behandling for partene 
og dels for å avlaste domstolene. Ut fra dette vil 
det etter utvalgets syn ofte være naturlig å side-
stille disse organene med domstolene når det gjel-
der innsynsrett for allmennheten. Etter utvalgets 
oppfatning bør allmennheten i hvert fall ha samme 
rett til innsyn i slike tvisteløsningsorganers virk-
somhet som i domstolenes virksomhet. Det betyr 
at offentlighetsloven bør gjelde fullt ut for den del 
av slike organers virksomhet som ikke gjelder de 
konkrete tvister, og at allmennheten bør ha innsyn 
i avgjørelsene i tvister som organene behandler. 
Bestemmelser som helt avskjærer anvendelse av 
offentlighetsloven på slike tvisteløsningsorganer, 
er etter utvalgets syn meget uheldige. Et eksempel 

33) Lov 24. juni 1988 nr. 64 om utlendingers adgang til riket og 
deres opphold her. 

på dette finnes i forskrift om Meklingsnemnda for 
arbeidstakeroppfinnelser34) § 19 første ledd, Slike 
bestemmelser kan føre til at det ikke er innsynsrett 
for allmennheten i noen del av organets virksom-
het, heller ikke i avgjørelsene som gjelder konkrete 
tvister.35) 

Tvisteløsningsorganet for offentlige anskaffel-
ser faller i en gruppe mellom vanlige forvaltnings-
klager og tvister der private kan opptre som part 
like gjerne som det offentlige. Offentlige anskaf-
felser er et område der hensynene bak offentlig-
hetsprinsippet veier tungt. Etter utvalgets syn er 
en naturlig konsekvens av dette at lov om offent-
lige anskaffelser uttrykkelig presiserer at offent-
lighetsloven gjelder for Tvisteløsningsorganet,36) 

og at Tvisteløsningsorganet i forskriften til loven, 
i tillegg til innsynsretten etter offentlighetsloven, 
er pålagt å sørge for publisering av sine avgjørel-
ser.37) 

En ytterligere kategori tvisteløsningsorganer 
er offentlige meklingsmyndigheter som behandler 
konflikter mellom arbeidsgiver- og arbeidstakeror-
ganisasjoner. Utvalget viser til at det rent faktisk 
allerede er mye offentlighet omkring disse årvisse 
prosessene, og har vanskelig for å se at det her er 
behov for særlige unntaksregler. De særlige behov 
som eventuelt gjør seg gjeldende kan i hvert fall 
ikke strekke seg lenger enn til å begrunne regler 
om utsatt offentlighet inntil konflikten er avslut-
tet. På denne bakgrunn bør det vurderes nøye om 
unntaksreglene i forskrift til offentlighetsloven38) 

punkt III nr. 1 og punkt V nr. 9 bør videreføres i 
forskriftene til en ny offentlighetslov. 

34) Forskrift 6. april 1973 nr. 9740. 
35) Tvistemålsloven vil vanligvis ikke gjelde for slike organer, 

og tvistemålsloven § 135 kan da ikke gi grunnlag for innsyn 
i avgjørelsene. Meklingsnemnda for arbeidstakeroppfinnel-
ser kan etter omstendighetene også opptre som voldgifts-
domstol. Da gjelder tvistemålsloven kapittel 32 om voldgift, 
jf. forskrift 6. april 1973 nr. 9740 § 17. Tvistemålsloven § 135 
gjelder imidlertid ikke for voldgiftsdommer. 

36) Lov 16. juli 1999 nr. 69 om offentlige anskaffelser § 7 a fjerde 
ledd. 

37) Forskrift 15. november 2002 nr. 1288 om klagenemnd for 
offentlige anskaffelser § 14. 

38) Forskrift 14. februar 1986 nr. 351. 
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Kapittel 8 
Hva skal det kunne kreves innsyn i? 

8.1 Mandat og problemstilling 

Dagens lov § 2 første og annet ledd og § 3 regulerer 
hva det kan kreves innsyn i. Dersom den aktuelle 
informasjonen er av en slik art at den omfattes av 
definisjonene i disse bestemmelsene, er den offent-
lig med mindre den også omfattes av en unntaks-
hjemmel. 

Etter offentlighetsloven § 2 første ledd er det 
forvaltningens saksdokumenter som er gjenstand 
for innsyn etter loven. I § 2 annet ledd annet 
punktum gjelder det samme for journal og lig-
nende register og møtekart til folkevalgte organer 
i kommuner og fylkeskommuner. I § 3 er lovens 
dokumentbegrep nærmere definert; i den forbin-
delse regulerer bestemmelsen tidspunktet for når 
et dokument blir offentlig. Utvalget redegjør nær-
mere for disse bestemmelsene i kapittel 8.2 neden-
for. 

Utvalget er i mandatets punkt f) gitt følgende 
oppgave: 

”Offentlighetsloven ble til i en tid da offent-
lig saksbehandling stort sett ble foretatt ved 
utveksling av papirdokumenter. Utvalget skal 
vurdere om den teknologiske utvikling nødven-
diggjør endringer i offentlighetsloven. Det skal 
særlig vurdere om begrepene «sak» og «doku-
ment» fremdeles er hensiktsmessige kriterier 
for å angi innsynsrettens virkeområde.” 

Ved lov 15. desember 2000 nr. 98 ble offentlighets-
loven endret for å gjøre lovens dokumentbegrep 
teknologinøytralt. Departementet forutsatte like-
vel at utvalget skulle foreta en inngående vurde-
ring av begrepene ”sak” og ”dokument”.1) 

Utvalget vil i dette kapitlet gjennomgå den 
avgrensningen av hva det kan kreves innsyn i 
som følger av offentlighetsloven §§ 2 og 3, særlig 
med tanke på om den teknologiske utviklingen til-
sier endringer. Den teknologiske utviklingen rei-
ser blant annet spørsmål om det skal gis rett til 
innsyn i et informasjon som kan frembringes ved 
å sammenstille opplysninger fra flere dokumenter. 

1)	 Ot.prp. nr. 56 (1999-2000) s. 15. 

Det oppstår også spørsmål om det skal gis rett til 
innsyn i dokumenter som bare finnes i databaser 
som forvaltningen har tilgang til. 

Utvalget vil også vurdere om det skal gis rett 
til innsyn i opplysninger om hvordan dataprogram-
mer som brukes i forvaltningens saksbehandling 
fungerer, og om det skal gis rett til å kreve at 
forvaltningen produserer alternative analyser og 
beregninger der dataprogrammer er brukt i saks-
behandlingen. I tillegg vil utvalget ta opp en del 
andre spørsmål som den teknologiske utviklingen 
reiser. 

8.2 Gjeldende rett 

8.2.1 Oversikt 

Etter offentlighetslovens § 2 første ledd er forvalt-
ningens saksdokumenter offentlige. Dette samle-
begrepet avgrenser innsynsretten etter tre for-
skjellige hovedkriterier. For det første må doku-
mentbegrepet avgrenses. Dokumentbegrepet er 
nærmere definert i § 3, som avgrenser begrepet 
både innholdsmessig og tidsmessig. 

Etter § 2 første ledd gjelder innsynsretten for 
det annet bare forvaltningens saksdokumenter. 
For det tredje må det dreie seg om saksdokumen-
ter. 

I offentlighetsloven § 2 annet ledd annet punk-
tum fastslås det at innsynretten også gjelder for 
journal og lignende register og møtekart til folke-
valgte organer i kommuner og fylkeskommuner. 

8.2.2 Dokumentbegrepet 

Som ”dokument” regnes etter § 3 første ledd 
annet punktum en ”logisk avgrenset informasjons-
mengde som er lagret på et medium for senere 
lesing, lytting, fremvisning eller overføring”. 
Bestemmelsen fikk sin nåværende ordlyd ved lov 
15. desember 2000 nr. 98.2) Endringen erstattet 
i det vesentlige den såkalte EDB-forskriften,3) og 

2)	 Bestemmelsen ble også endret ved lov 20. juni 2003 nr. 45, 
ved at begrepet ”framføring” ble rettet til ”fremvisning”. 

3) Forskrift 19. desember 1986 nr. 2202. 
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den var i hovedsak begrunnet i et ønske om å gjøre 
dokumentbegrepet teknologinøytralt. 

Etter lovens definisjon er avgrensningen knyt-
tet til informasjonsinnholdet, ikke til mediet. Infor-
masjonen må likevel være lagret på et eller annet 
medium. Men avgrensningen er innholdsmessig, 
ikke fysisk. For et brev innebærer dette at brevho-
det markerer begynnelsen og underskriftene mar-
kerer avslutningen av dokumentet. 

Definisjonen stiller ikke krav til hvilket medium 
informasjonen er lagret på, så lenge den kan 
hentes frem gjennom lesing, lytting, fremvisning 
eller overføring. Etter lovendringen omfatter doku-
mentbegrepet også elektroniske dokumenter som 
består av en kombinasjon av tekst, lyd og bilde 
(såkalte multimediedokumenter) samt audiovisu-
elle informasjonsbærere – for eksempel videofilm 
og lydbånd.4) 

Lovendringen i 2000 får ikke betydning for inn-
synsretten i elektronisk lagret tekst. Det er med 
andre ord ikke skjedd noen utvidelse av dokument-
definisjonen i forhold til EDB-forskriften. Dette 
innebærer at allmennheten ikke har rett til innsyn 
i hele registre eller hele databaser.5) Årsaken til 
dette er at hele registre eller hele databaser nor-
malt ikke er ”en bestemt sak”, jf. § 2 annet ledd 
første punktum. Derimot har man rett til innsyn 
i enkeltinnførsler eller deler av en database eller 
et register som utgjør en samling av opplysninger 
som hører til en sak. I forhold til skattelistene har 
Justisdepartementets lovavdeling antatt at alle opp-
lysninger som gjelder samme skattyter, må anses 
som ett dokument og én sak i offentlighetslovens 
forstand.6) 

Lovendringen får heller ikke betydning for all-
mennhetens rett til innsyn i sammenstilling av opp-
lysninger som innebærer at man produserer nye 
dokumenter. Gjeldende rett gir bare rett til innsyn 
i dokumenter som eksisterer på det tidspunktet 
innsyn kreves. Dersom sammenstillingen allerede 
er foretatt og foreligger i et dokument, vil man ha 
rett til innsyn, ellers ikke. 

8.2.3 Den tidsmessige avgrensningen 

Bestemmelsene i offentlighetsloven § 3 første ledd 
første punktum, jf. annet ledd definerer fra hvilket 
tidspunkt et dokument overhodet kan regnes som 
ett av ”forvaltningens saksdokumenter”. Før dette 
tidspunktet inntrer, er det ikke innsynsrett. 

4) Ot.prp. nr. 56 (1999-2000) s. 15. 
5) Ot.prp. nr. 56 (1999-2000) s. 15. 
6) Snr. 1092/89 E 

Etter offentlighetsloven § 3 første ledd første 
punktum inntrer innsynsretten når et dokument er 
utferdiget av et forvaltningsorgan, eller når det er 
kommet inn til eller lagt frem for et slikt organ. 

Et dokument er kommet inn til fremlagt for for-
valtningsorganet når det er mottatt pr. post, tele-
faks, e-post eller på lignende måte, eller når det 
er overlevert organet, for eksempel i et møte. Et 
dokument som bare er vist frem for en tjeneste-
mann som ikke får dokumentet med seg, kan ikke 
anses som fremlagt for organet. Dersom tjeneste-
mannen etterpå skriver et referat av dokumentets 
innhold, vil imidlertid referatet være omfattet av 
loven. 

Dokumenter som forvaltningsorganet kun har 
tilgang til gjennom en ekstern database, er ikke 
kommet inn til eller lagt frem for organet. Det vil 
dermed ikke kunne kreves innsyn i slike dokumen-
ter. 

Paragraf 3 annet ledd presiserer når et doku-
ment regnes som ”utferdiget”. Det skjer som 
utgangspunkt når dokumentet er ”avsendt”, uan-
sett i hvilken form, også når det for eksempel over-
leveres i et møte. Dersom dokumentet ikke blir 
avsendt, er det utferdiget ”når saken er ferdigbe-
handlet av forvaltningsorganet”. Det siste alternati-
vet har særlig betydning for de organinterne doku-
mentene fordi disse ikke blir avsendt fra organet. 
Dersom et dokument blir avsendt, vil det ikke len-
ger kunne unntas som organinternt etter offent-
lighetsloven § 5 første ledd. Etter ordlyden i § 3 
annet ledd blir ikke de organinterne dokumen-
tene underlagt lovens hovedregel om innsynsrett 
før saken dokumentet inngår i, er ferdigbehand-
let av forvaltningsorganet. Dette gjelder selv om 
selve dokumentet er ferdigbehandlet. Paragraf 3 
annet ledd blir imidlertid ikke praktisert bokstave-
lig når det gjelder organinterne dokumenter. I de 
fleste tilfeller blir innsyn i slike dokumenter unn-
tatt under henvisning til § 5 første ledd, og krav 
om innsyn blir så godt som aldri avslått etter § 3 
annet ledd. 

8.2.4 ”forvaltningens saksdokumenter” 

Begrepet ”sak” brukes i flere bestemmelser i 
offentlighetsloven, jf. §§ 1, 2, 3, 4 og 6. Saksbe-
grepet brukes i offentlighetsloven i to forskjellige 
betydninger. For det første betegner det en gruppe 
av dokumenter som naturlig hører sammen og der-
for utgjør en ”sak”. I denne sammenhengen har 
begrepet en hjelpefunksjon. 

For det annet brukes begrepet som et krite-
rium for å avgrense hvilke dokumenter som omfat-
tes av innsynsretten etter loven. Det er denne 
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måten begrepet brukes på i offentlighetsloven § 2 
første ledd og § 3 første ledd første punktum. Slik 
begrepet ”saksdokument” brukes i disse bestem-
melsene, er det tale om en saklig (”innholdsmes-
sig”) avgrensning. For at det skal dreie seg om et 
saksdokument etter §§ 2 og 3, slik at dokumentet 
dermed er omfattet av loven, må dokumentet inn-
holdsmessig gjelde eller ha betydning for en sak 
eller et forhold som hører innunder forvaltnings-
organets arbeidsområde.7) 

At innsynsretten er avgrenset til å gjelde forvalt-
ningens saksdokumenter, innebærer at innsynsret-
ten ikke gjelder for de ansattes private dokumen-
ter, selv om dokumentene befinner seg hos for-
valtningsorganet. Dokumentets innhold, og ikke 
formaliteter, er avgjørende. Brev og lignende som 
er rettet til den enkelte tjenestemann er etter dette 
omfattet av loven dersom det innholdsmessig sett 
må anses som et saksdokument. Avgrensningen 
innebærer videre at det ikke er rett til innsyn i 
dokumenter som er feilsendt til forvaltningen eller 
som forvaltningen kun har til ren oppbevaring. 
Avgrensningen fører videre til at bøker og lignende 
i forvaltningens bibliotek ikke er omfattet av inn-
synsretten. 

8.2.5 Journal og lignende register m.m. 

Etter offentlighetsloven § 2 annet ledd annet punk-
tum omfatter innsynsretten forvaltningens journa-
ler og lignende registre og møtekart til folkevalgte 
organer i kommuner og fylkeskommuner. 

Da offentlighetsloven ble vedtatt hadde både 
lovutvalget8) og regjeringen9) foreslått at journa-
lene helt skulle være unntatt fra innsyn. Under 
stortingsbehandlingen ble imidlertid det foreslåtte 
unntaket sløyfet,10) slik at forvaltningens journa-
ler har vært offentlige fra offentlighetsloven trådte 
i kraft. I 198211) ble det gjennom en tilføyelse i 
offentlighetsloven § 2 annet ledd annet punktum 
uttrykkelig presisert at forvaltningens journaler 
og lignende registre, samt møtekart til folkevalgte 
organer i kommuner og fylkeskommuner,12) er 
offentlige. 

Journalbegrepet er indirekte definert i arkivfor-
skriften. I § 2-6 første ledd første punktum heter 
det at et offentlig organ skal ha en eller flere jour-
naler ”for registrering av dokument i dei sakene 

7) Forvaltningskomiteens innstilling s. 434-35.

8) Innstilling om offentlighetsprinsippet i forvaltningen s. 90.

9) Ot.prp. nr. 70 (1968-69) s. 38.

10) Innst. O. XIV (1969-70) s. 11-12.

11) Ved lov 11. juni 1982 nr. 47.

12) Lov 25. september 1992 nr. 107 om kommuner og fylkes
-

kommuner § 32. 

organet opprettar”. Av forskriften fremgår det også 
hvilke dokumenter som skal eller kan registreres 
i journalen. Med møtekart siktes det til oversikter 
over hvilke saker som skal opp til behandling i et 
møte. Etter offentlighetsloven § 2 annet ledd annet 
punktum har allmennheten rett til innsyn i journa-
lene mv. i sin helhet. Bakgrunnen for dette er at 
allmennheten skal kunne bruke journalene for å 
finne frem til saker som de finner interessante og 
deretter eventuelt kreve innsyn i disse. Med lig-
nende registre menes registre som trer i stedet 
for journal i vanlig forstand. Dette vil for eksem-
pel omfatte saksomslag og lister som viser hvilke 
dokumenter som er journalført i en bestemt sak. 

8.2.6 Dokumenter fra føroffentlighetslovens 
ikrafttredelse – virkeområde i tid 

Etter offentlighetsloven § 13 får ikke loven anven-
delse på dokumenter som er opprettet eller utfer-
diget av eller kommet inn til eller lagt frem for et 
offentlig organ før lovens ikrafttredelse. Offentlig-
hetsloven trådte i kraft 1. juli 1971.13) Dette innebæ-
rer at offentlighetsloven overhodet ikke gir rett til 
innsyn i dokumenter fra før lovens ikrafttredelse. 
I praksis blir det imidlertid ganske ofte praktisert 
meroffentlighet for slike dokumenter. 

8.3 Fremmed rett 

Hovedregelen i svensk rett er at enhver har rett 
til innsyn i ”allmänna handlingar”, jf. TF (Tryck-
frihetsförordningen) 2:1. Denne regelen har i de 
senere år vært gjenstand for vurdering flere gan-
ger. Datalagskommittén foreslo å erstatte ”allmän 
handling” med ”allmän uppgift”.14) Komiteen pekte 
på at det ikke var handlingen i seg selv det var inter-
essant å få innsyn i, men innholdet i opplysningene. 
Begrepet ”uppgift” var i tillegg teknologinøytralt 
og hadde en høyere detaljeringsgrad enn ”hand-
ling”. Begrepet ” uppgift” ble supplert med begre-
pet ”databas”. Offentlighets- og sekretesskommit-
tén (OSEK) gikk i sin utredning derimot inn for å 
beholde ” handling” som det sentrale grunnbegre-
pet i TF kap. 2. Komiteen viste til at det er infor-
masjonsinnholdet i en viss form som skal gis all-
mennheten, og ikke opplysningene ”in abstracto”. 
Informasjonsinnholdet skal formidles uten tolk-
ning eller annen bearbeiding av myndighetene. 

Handlingsbegrepet fungerte etter komiteens 
oppfatning som en garanti for at objektiv informa-

13) Kgl. Res. 11. juni 1971 nr. 4. 
14) SOU 1997:39. 
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sjon formidles fra myndighetene til allmennheten, 
uten muligheter for påvirkning fra myndighetene. 
Det er derfor av vesentlig betydning at allmenn-
heten får innsyn i konteksten – i hvilken sammen-
heng en opplysning fremstår. OSEK pekte videre 
på at begrepet ”allmän handling” i rettsanvendel-
sen har vist seg fleksibelt og uavhengig av tekno-
logisk utvikling. Komiteen fant følgelig ikke grunn 
til å gjøre endringer.15) 

Etter svensk rett gjelder innsynsretten som 
hovedregel bare eksisterende dokumenter. Fra 1. 
januar 2003 ble det i samsvar med et forslag fra 
Offentlighets- och sekretesskommiteen16) imidler-
tid tilføyd en bestemmelse i TF 2:3 annet ledd som 
innebærer at det kan kreves innsyn i en sammen-
stilling av opplysninger dersom forvaltningsorga-
net ”kan göra sammanställningen tilgänglig med 
rutinbetonade åtgärder”. 

Etter svensk rett blir en handling offentlig om 
den ”förvaras” hos en myndighet og er å anse som 
innkommen til eller opprettet hos myndigheten, 
jf. TF 2:3 første ledd annet punktum. En handling 
anses innkommet når den har ”anlänt till” myndig-
heten eller ”kommit behörig befattningshavare till 
handa”, jf. TF 2:6 første ledd første punktum. En 
handling anses som opprettet når den er avsendt. 
Handlinger som ikke blir avsendt anses opprettet 
”när det ärende till vilket den hänför sig har slut-
behandlats hos myndigheten eller, om handlingen 
ej hänför sig til visst ärende, när den har justerats 
av myndigheten eller på annat sätt färdigställts”, jf. 
TF 2:7 første ledd første punktum. En ”upptagning” 
anses ”förvarad” hos en myndighet dersom den er 
”tillgänglig för myndigheten med tekniskt hjälpme-
del som myndigheten själv utnyttjar för överföring 
i sådan form att den kan läsas, avlyssnas eller på 
annat sätt uppfattas”, jf. TF 2:3 annet ledd første 
punktum. 

Den såkalte biblioteksregelen i TF 2:11 første 
ledd nr. 3 innebærer at ”tryckt skrift, ljud- eller bil-
dupptagning eller annan handling som ingår i bib-
liotek eller som från enskild har tillförts allmänt 
arkiv uteslutande för förvaring och vård eller forsk-
nings- og studieändamål eller privata brev, skrifter 
eller uppptagningar som eljest ha överlämnats till 
myndighet uteslutande för ändamål som nu angi-
vits” ikke anses som allmän handling og dermed 
ikke er omfattet av innsynsretten. 

Dokumentbegrepet er ikke nærmere definert i 
den danske offentlighetsloven, men anses å omfatte 
papirdokumenter, tegninger, kart, fotografier, lyd-
bånd, videoopptak, film og lignende. 

15) SOU 2001:3 s. 108-111.

16) SOU 2001:3 s. 39-40 og s. 119 følgende.


Innsynsretten gjelder ikke ”registre eller andre 
systematiserede fortegnelser, hvor der gøres brug 
af elektronisk databehandling”, jf. § 5 annet ledd. 
Dette står tilsynelatende i motstrid med § 5 første 
ledd nr. 2 der det heter at innsynsretten gjelder 
”indførelser i journalen, registre eller andre for-
tegnelser vedrørende den pågældende sags doku-
menter”. Sammenhengen her er at den danske 
loven § 5 gir adgang til innsyn i myndighetenes 
registre og journaler som føres manuelt, men ikke 
i registre og journaler som blir ført ved hjelp av 
elektronisk databehandling.17) 

Spørsmålet om tilgang til dokumenter i eks-
terne databaser reguleres ikke særskilt. 

Offentlighedskommissionen, som har fått i 
oppgave å revidere den danske offentlighetsloven, 
skal vurdere loven i lys av ny teknologi. Dokument-
begrepet er imidlertid ikke nevnt særskilt i kom-
misjonens mandat. 

Den finske of fentlighetsloven gir rett til innsyn 
i ”myndighetshandlingar”. Med ”handling” menes 
”utom en framställning i skrift eller bild även ett 
meddelande som avser ett visst objekt eller ärende 
och uttrycks i form av tecken som på grund av 
användningen är avsedda att höra samman och 
vilket kan uppfattas endast med hjälp av automa-
tisk databehandling eller en ljud- eller bildeåtergiv-
ningsanordning eller något annat hjälpmedel”, jf. 
§ 5 første ledd. Som det fremgår av bestemmelsen, 
bygger også den finske loven på begrepet ”hand-
ling”, som i definisjonen er søkt gjort teknologi-
nøytral. 

Etter den finske offentlighetsloven kan en myn-
dighet ”för olika ändamål på begäran sammans-
tälla och lämna ut datamaterial som bildats av tec-
ken som registrerats i ett eller flera datasystem 
som myndigheten upprätthåller med hjälp av auto-
matisk databehandling”, jf. § 21 første ledd første 
punktum. Etter bestemmelsen har myndighetene 
bare en rett og ikke en plikt til å sammenstille og gi 
ut slikt materiale. Det er for øvrig en forutsetning 
at materialet kan gis ut etter reglene om taushets-
plikt og vern av personopplysninger. 

Etter den finske offentlighetsloven anses en 
”myndighetshandling” som en handling som ”inne-
has av en myndighet och som har upprättats av 
myndigheten eller av någon som är anställd hos en 
myndighet eller som har inkommit till en myndig-
het för behandling av ett visst ärende eller i övrigt 
innkommit i samband med ett ärende som hör 
till myndighetens verksamhetsområde eller upp-
gifter”, jf. § 5 annet ledd. For at en handling skal 

17) Se Hans Gammeltoft-Hansen m.fl.: Forvaltningsret, 2. utgave 
2002, s. 395. 
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anses som en myndighetshandling, må den altså 
enten ha kommet inn i forbindelse med en bestemt 
sak eller ha tilknytning til myndighetens virksom-
het. Den finske loven har i § 5 tredje ledd nr. 3 et 
unntak tilsvarende den svenske biblioteksregelen. 
Loven har ingen særskilt avgrensning av hva som 
skal anses som en ”myndighetshandling” ved til-
gang til eksterne databaser. 

I den finske loven § 6 er det en detaljert regu-
lering av tidspunktet for når en handling som opp-
rettes av en myndighet, blir offentlig. Etter § 6 
første ledd nr. 8 blir ”ett beslut, ett utlåtande och en 
expedition samt ett av en myndighet i egenskap av 
avtalspart fattat avgörande samt för behandlingen 
av dessa hos myndigheten upprättade promemo-
rior, protokoll och andra handlingar än…” offent-
lige når ”beslutet, utlåtandet, expeditionen eller 
avtalet har undertecknats eller bekräftats på mot-
svarande sätt”. Etter § 6 første ledd nr. 9 blir andre 
handlinger (enn de som omfattes av § 6 første ledd 
nr. 1 til 8) offentlige når saken de knytter seg til er 
sluttbehandlet hos myndigheten som har oppret-
tet handlingen. 

Handlinger som kommer inn til en myndighet 
blir som hovedregel offentlige når den aktuelle 
myndigheten har fått den, jf. § 7 første ledd. 

Paragraf 19 gir særlige regler om innsynsrett 
i saker som er under behandling. Bestemmelsen 
pålegger myndighetene å ”tilhandahålla handlin-
gar av vilka framgår” at en lovgivningsreform har 
blitt innledet eller kommer til å bli satt i gang, 
samt opplysninger om mandat, tidsfrist og hvem 
som skal forestå utredningen. Det samme gjelder 
for handlinger som viser hvilke planer, utredninger 
og avgjørelser som er under forberedelse og som 
gjelder spørsmål av allmenn betydning. Etter § 19 
annet ledd skal videre myndighetene på anmod-
ning gi opplysninger om hvor langt behandlingen 
av en lovgivningsreform eller en sak av allmenn 
betydning har kommet, om de foreliggende alter-
nativer og om vurderingen av de ulike alternati-
venes konsekvenser, samt om de muligheter til å 
påvirke saken som den enkelte og organisasjoner 
har. Slike opplysninger skal enten gis muntlig ”eller 
på något annat lämpligt sätt”. 

Den canadiske offentlighetsloven gir ikke bare 
rett til innsyn i allerede eksisterende dokumenter, 
men åpner for at det kan kreves innsyn i doku-
menter som kan frembringes ved hjelp av slike 
elektroniske hjelpemidler og slik teknisk eksper-
tise som vanligvis brukes av den aktuelle myndig-
het, jf Section 4 (3) i den canadiske offentlighets-
loven.18) 

18) Den aktuelle delen av bestemmelsen lyder slik: “any record 

8.4 Utvalgets vurderinger


8.4.1 Innledning – utvalgets generelle 
vurderinger 

Utvalget finner det mest hensiktsmessig å ta 
utgangspunkt i dagens avgrensninger i §§ 2 og 3 og 
først vurdere om det er grunn til å gjøre endringer 
i disse så langt de rekker. Utvalget kommer i kap. 
8.4.7 tilbake til de spørsmål som den teknologiske 
utviklingen reiser. Utvalgets generelle syn er der-
med at man bør ta utgangspunkt i den avgrensnin-
gen av hva det kan kreves innsyn i som følger av 
§§ 2 og 3 i dagens lov. Eventuelle utvidelser eller 
endringer som følge av den teknologiske utviklin-
gen bør komme til uttrykk ved at det gis spesial-
tilpassede regler for disse tilfellene. 

8.4.2 Dokumentdefinisjonen i 
offentlighetsloven§3 første leddannet 
punktum 

8.4.2.1 Vurdering av gjeldende rett 

Begrepet ”dokument” er definert som ”en logisk 
avgrenset informasjonsmengde som er lagret på 
et medium for senere lesing, lytting fremvisning 
eller overføring”. 

8.4.2.1.1 ”logisk avgrenset” 

Dokumenter lagres i økende grad elektronisk. 
Dette medfører at det i noen tilfeller kan være van-
skelig å avgjøre hva som utgjør en ”logisk avgren-
set” informasjonsmengde. 

Brev, notater og andre tradisjonelle dokumen-
ter har en såpass fast form at det sjelden vil være 
vanskelig å skille ett dokument fra et annet. De 
som produserer, mottar eller på annen måte hånd-
terer slike dokumenter, vil ha en felles forståelse av 
hvordan et dokument skal se ut, og dermed også 
en felles oppfatning av hvordan dokumenter skal 
avgrenses i forhold til hverandre. 

Mange opplysninger er imidlertid organisert 
på annen måte enn som konvensjonelle dokumen-
ter. Et register eller en database inneholder sam-
linger av opplysninger som er organisert på ulike 
måter. Når opplysninger legges inn i et register 
eller en database, blir de forhåndsdefinert slik at 

requested under this Act that does not exist but can, subject 
to such limitations as may be prescribed by regulation, be 
produced from a machine readable record under the con-
trol of a government institution using computer hardware 
and software and technical expertise normally used by the 
government institution”. 
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det er mulig å hente dem frem ved hjelp av auto-
matiserte systemer for søk, gjenfinning og presen-
tasjon. Dersom forvaltningen søker opp og lagrer 
en sammenstilling av opplysninger, vil denne sam-
menstillingen utgjøre et dokument. I tilfeller hvor 
resultatet av slike søk og sammenstillinger ikke 
skrives ut eller lagres, vil det ikke alltid foreligge 
en felles forståelse av hva som er en logisk avgrens-
ning. 

Som nevnt i kapittel 8.2.2 har en enkeltinnfør-
sel i et register eller en database blitt ansett for 
å utgjøre et dokument. I et register med motor-
vognopplysninger kan man tenke seg at én innfør-
sel består av opplysninger om eier, eiers adresse, 
motorvogn, modell, registreringsår og farge. I en 
viss grad er det imidlertid tilfeldig hvordan man 
definerer én innførsel. Ut fra rent logiske betrakt-
ninger kan man argumentere for at det er vel så 
logisk at et dokument beskriver relasjoner mellom 
ulike innførsler i databasen, for eksempel ved at 
alle opplysninger om røde Volvoer årsklasse 1995 
utgjør et dokument, eller at opplysninger om alle 
Toyota-eiere i Nittedal kommune utgjør et doku-
ment. 

På denne bakgrunn kan man reise spørsmål 
om loven bør definere nærmere hva den mener 
med logisk avgrensning. En nærmere presisering 
av kriteriet vil imidlertid frata definisjonen noe av 
dens styrke, nemlig fleksibiliteten. 

Når det gjelder logisk avgrensning av ikke-kon-
vensjonelle dokumenter, må det likevel være klart 
at kriteriet viser til de mulighetene som et gitt 
datamaskinbasert system tillater. En avgrensning 
vil aldri kunne være ”logisk” hvis det ikke finnes 
en funksjon i datasystemet som tillater at man ber 
om dokumenter som møter dette kriteriet. Dette 
utgangspunktet bidrar til en viss avgrensning av 
kriteriet. 

8.4.2.1.2 ”informasjonsmengde” 

Det kan stilles spørsmål ved om det ville være 
hensiktsmessig å bytte ut begrepet ”informasjons-
mengde” med ”opplysning” eller ”data”. 

Begrepet ”informasjonsmengde” understreker 
imidlertid den indre sammenhengen i dokumentet; 
det vil si at konteksten utgjør en del av selve infor-
masjonsinnholdet. Begreper som ”opplysning” og 
”data” er mer fragmenterende enn ”informasjons-
mengde” og lite egnet til å sikre tilgang til kon-
teksten, da man ikke vil ha krav på å se i hvilken 
sammenheng opplysningene eller dataene frem-
trer. 

Innsyn i konteksten understreker den indre 
sammenheng i et dokument. Det sikrer at man 

får tilgang til informasjon som kan sette innholdet 
i en sammenheng, og at informasjonen formidles 
uten oversettelse eller annen bearbeiding av myn-
dighetene. Kontekstinformasjon er dermed viktig 
for å forstå betydningen av opplysningene, samti-
dig som det fungerer som en garanti for at objek-
tiv informasjon formidles fra myndighetene til all-
mennheten, uten muligheter for påvirkning fra 
myndighetene. 

8.4.2.2 Utvalgets forslag 

Utvalget går inn for å videreføre den gjelden-
de dokumentdefinisjonen i offentlighetsloven § 3 
første ledd annet punktum. 

Det er da særlig lagt vekt på at begrepet doku-
ment og den definisjonen som er gitt av begrepet 
– til forskjell fra begrepene ”opplysning” og ”data” 
– understreker konteksten. Konteksten vil svært 
ofte tilføre de enkelte opplysningene som utgjør 
sammenhengen, en informasjonsmessig merverdi 
ut over det som følger av de enkeltstående opplys-
ningene. 

Når det gjelder spørsmålet om rett til å kreve at 
forvaltningen sammenstiller opplysninger fra flere 
dokumenter, er utvalgets oppfatning at dette ikke 
bør reguleres av dokumentdefinisjonen, men at det 
eventuelt bør gis en egen regel om dette, se kapit-
tel 8.4.7.2 nedenfor. 

8.4.3 Den tidsmessige avgrensningen 

8.4.3.1 Innledning 

Når det gjelder dokumenter som kommer inn til 
eller legges frem for et forvaltningsorgan, reiser 
ikke § 3 første ledd første punktum særlige spørs-
mål. 

Når det derimot gjelder dokumenter som utfer-
diges av et forvaltningsorgan, kan det være grunn 
til å vurdere bestemmelsen nærmere. Som påpekt 
i kapittel 8.2.3 innebærer § 3 annet ledd at fer-
dige organinterne dokumenter ikke blir underlagt 
lovens hovedregel om innsynsrett før den saken 
dokumentene inngår i, er ferdigbehandlet. Krite-
riet ”når saken er ferdigbehandlet av forvaltnings-
organet” kan være vanskelig å bruke i konkrete 
tilfeller. For det første kan det oppstå spørsmål om 
hva som er én sak, og for det annet spørsmål om 
når en sak er ferdigbehandlet der det ikke går noe 
dokument ut fra forvaltningen. 

8.4.3.2 Utvalgets forslag 

Utvalget går inn for å videreføre dagens rettstil-
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stand når det gjelder tidspunktet for innsynsret-
tens inntreden for dokumenter som kommer inn 
til eller legges frem for et forvaltningsorgan og for 
dokumenter som sendes ut av organet. 

Når det gjelder dokumenter som utferdiges av 
forvaltningsorganet uten at de sendes ut av orga-
net, mener derimot utvalget at bestemmelsen i 
offentlighetsloven § 3 annet ledd bør endres. Orga-
ninterne dokumenter som isolert sett er ferdig-
stilte, bør ikke unntas på det grunnlag at de over-
hodet ikke er omfattet av hovedregelen om inn-
synsrett etter offentlighetsloven. Unntaksbehovet 
bør her som ellers ivaretas gjennom særlige unn-
taksregler. 

Utvalget foreslår å endre dagens § 3 annet ledd. 
Et organinternt dokument bør omfattes av hoved-
regelen om innsynsrett når det er ferdigstilt, det vil 
si når det ikke lenger er aktuelt å gjøre endringer 
i dokumentet. Uferdige dokumenter, rene skisser 
og kladder mv. vil etter forslaget ikke være omfat-
tet av innsynsretten. 

8.4.4 Forvaltningens saksdokumenter 

Etter utvalgets oppfatning er dette avgrensnings-
kriteriet i hovedsak hensiktsmessig. I praksis kan 
det imidlertid være en fare for at kriteriet saksdo-
kumenter i offentlighetsloven § 2 første ledd opp-
fattes for snevert, slik at det bare omfatter doku-
menter i løpende saker som forvaltningsorganet 
har til behandling. Begrepet omfatter etter gjel-
dende rett også alle dokumenter om spørsmål som 
omfattes av det enkelte organs ansvarsområde, selv 
om organet på det tidspunktet innsyn kreves ikke 
har brukt dokumentet i aktiv saksbehandling, men 
for eksempel kun har fått det til underretning. For 
å fremheve dette i loven foreslår utvalgets flertall 
(alle unntatt Ingvar Engen) at lovteksten endres 
slik at innsynsretten gjelder forvaltningens doku-
menter. 

Mindretallet (Ingvar Engen) finner ikke at en 
mulig misforståelse i den retning som her er anty-
det, gir tilstrekkelig grunn til å erstatte ”saksdoku-
menter” med ”dokumenter”. Begrepet saksdoku-
ment er godt innarbeidet og markerer for så vidt 
at det dreier seg om dokumenter som har å gjøre 
med organets virksomhet, dvs. at de er blitt til som 
ledd i denne virksomheten. Begrepet bidrar til å 
understreke at innsynsretten etter offentlighetslo-
ven ikke omfatter ethvert dokument organet måtte 
ha i sin besittelse, og avgrenser dermed mot all-
ment tilgjengelige dokumenter, ansattes privatdo-
kumenter og lignende. Mindretallet foreslår på den 
annen side at man skifter ut ”forvaltningen” med 
”organet”, og at dette begrepet blir brukt gjennom-

gående om lovens pliktsubjekter. Dette vil avspeile 
både den ytre og den indre avgrensning av lovens 
virkeområde. 

Et annet spørsmål enn hva det kan kreves inn-
syn i, er spørsmålet om hvilke krav som må stilles 
til at den som krever innsyn identifiserer hva han 
eller hun ønsker innsyn i. Dette drøfter utvalget i 
kapittel 17.4.2.3. 

8.4.5 Journal og lignende registre 

Utvalget mener at regelen i § 2 annet ledd annet 
punktum i hovedsak bør videreføres. 

Formuleringen ”lignende register” i dagens 
lov er egnet til å ta høyde for at journalføringen 
i forvaltningen utvikles, for eksempel som følge 
av ny teknologi. Den omfatter også saksoversik-
ter og dokumentoversikter som har samme funk-
sjon som de egentlige journaler, det vil si ”regis-
tre som trer istedenfor journal i vanlig forstand”, 
slik det er uttrykt i offentlighetsmeldingen.19) Ord-
lyden kan dermed opprettholdes, men da slik at 
bestemmelsen bør anvendes med fleksibilitet i 
fremtiden, uavhengig av hva som måtte gjelde i 
dag. 

Den teknologiske utviklingen har ført til at 
man ved enkle og helt rutinepregete grep kan 
frembringe forskjellige former for oversikter over 
opplysninger som ellers finnes i journalen. Noen 
programmer for elektronisk saksbehandling gene-
rerer for eksempel sakskort, som inneholder opp-
lysninger om hvilke dokumenter som er journal-
ført i en bestemt sak og opplysninger om sakens 
historikk. Slike sakskort tilsvarer langt på vei 
de opplysningene man tidligere fant på saksom-
slag. 

Sakskort og lignende saksoversikter som viser 
journalførte dokumenter, bør være omfattet av inn-
synsretten uansett om disse føres manuelt eller 
kan frembringes ved hjelp av databaserte løsnin-
ger. Utvalgets flertall (alle unntatt Nils E. Øy) 
foreslår ikke noen utvidelse av hva slags opplys-
ninger det kan kreves innsyn i. Også i lignende 
registre, som for eksempel sakskort, vil allmenn-
heten dermed bare ha rett til innsyn i slike opp-
lysninger som etter arkivforskriften § 2-7 første 
ledd er definert som obligatoriske journalopplys-
ninger. 

Et mindretall (Nils E. Øy) fremmer forslag om 
å endre arkivforskriften slik at plikten til å føre jour-
nal omfatter alle dokumenter som går inn under 
loven, og om utvidet innhold i den offentlige post-
journal. 

19) St.meld. nr. 32 (1997-98) s. 49. 
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Det regelverk som ble innført med ny arkiv-
forskrift fra 1998 tillater at det enkelte forvalt-
ningsorgan som hovedregel selv kan bestemme 
om et organinternt dokument skal journalføres 
eller ikke. Resultatet er at en stor gruppe offent-
lige saksdokumenter faller utenfor innsynsretten 
fordi de ikke blir oppdaget eller ikke kan påvises 
gjennom journalene. Regelen ble gitt til tross for 
sterke motforestillinger fra en rekke fagmyndighe-
ter. Den nye arkivforskriften innførte dessuten en 
beskrivelse av hva en offentlig postjournal, som all-
mennheten skulle ha adgang til, skulle inneholde. 
Adgangen til journalopplysninger ble dermed inn-
snevret. 

Begge disse regler representerer en endring i 
forhold til arkivinstruksen fra 1984, og bryter etter 
dette medlems oppfatning klart med de forutset-
ninger som Stortinget la til grunn ved innføringen 
av offentlighetsloven i 1970:20) 

"Dersom journalene unntas fra offentlighet 
innebærer dette – sammen med vilkåret om at 
det er i bestemte saker dokumentinnsyn kan 
kreves – at f. eks. pressen ikke kan føre noen 
løpende kontroll med forvaltningen. Siden jour-
nalen så å si er nøkkelen til forvaltningens arki-
ver og til de saker som stadig kommer inn eller 
går ut, vil den være det vesentlige arbeidsred-
skap for den som vil finne frem til saker forvalt-
ningen steller med. Det synes prinsipielt lite 
tilfredsstillende å innføre et offentlighetsprin-
sipp, uten samtidig å gi dem som har rettighe-
ter etter dette, rimelige muligheter til å kunne 
benytte sin rett til å gjøre seg kjent med for-
valtningens saker." 

Dette medlem minner om at både reglene om taus-
hetsplikt, reglene om føring av journal og adgan-
gen til å føre hemmelige journaler gir forvalt-
ningsorganene romslig adgang til å nøytralisere og 
hemmeligholde opplysninger og dokumentbeskri-
velser som regelverket gir anledning til å unnta fra 
offentlighet. Det vil således ikke være noe behov 
for at organinterne dokumenter skal holdes uten-
for journalføringen. 

8.4.6 Dokumenter fra før lovens 
ikrafttredelse – virkeområde i tid 

Utvalget mener at bestemmelsen i dagens lov § 13 
ikke bør videreføres i en ny lov. Dette innebæ-
rer at det ikke lenger vil gjelde noen tidsmessig 
avgrensning av lovens virkeområde ut fra doku-

20) Innst. O. XIV (1969-70) s. 11. 

mentenes alder. Det kan virke urimelig at det skal 
være adgang til å nekte innsyn i eldre dokumen-
ter som det i dag ikke kan ha noen skadevirknin-
ger å offentliggjøre. Eldre stoff kan videre utgjøre 
viktig bakgrunnsmateriale for forskere og journa-
lister med flere. Forvaltningskomiteen begrunnet 
§ 13 i dagens lov med at anvendelse av offentlig-
hetsprinsippet på dokumenter fra tiden før lovens 
ikrafttredelse ville skape store praktiske problemer 
fordi arkiv- og journalsystemer tidligere ikke var 
innrettet med sikte på offentlighet.21) Etter utval-
gets oppfatning kan ikke denne innvendingen være 
avgjørende i dag. 

Dokumenter eldre enn tidspunktet for offent-
lighetslovens ikrafttredelse 1. juli 1971 vil som 
regel være avlevert til et offentlig arkivdepot, jf. 
arkivloven § 10 og arkivforskriften §§ 5-1 og 5-3. 
I praksis gir offentlige arkivinstitusjoner innsyn i 
avleverte dokumenter helt uavhengig av den for-
melle begrensning som ligger i bestemmelsen i 
offentlighetsloven § 13. En opphevelse av § 13 bør 
imidlertid ses i sammenheng med en del forhold 
av praktisk og arbeidsmessig art som er forbundet 
med identifisering og fremfinning av dokumenter 
i eldre arkiver. Det dreier seg bl.a. om mangelfullt 
ordnede arkiver og manglende katalogisering på 
dokumentnivå. Dette gjør det av og til vanskelig 
å skille ut taushetsbelagt og gradert informasjon. 
Det finnes også eldre arkivmateriale som kan bli 
skadet eller ødelagt dersom det stilles direkte til 
publikums disposisjon eller dersom det kopieres 
fra originalmaterialet. Mye taler derfor for at det 
å gi offentlighetslovens hovedregel anvendelse på 
dokumenter fra før 1. juli 1971 bør kombineres med 
regler som hjemler de begrensninger i retten til 
innsyn i eldre dokumenter som slike arkivtekniske 
hensyn gjør påkrevd. Det vises i den anledning til 
NOU 1987: 35 Samtidens arkiver – fremtidens kil-
degrunnlag. 

Problemet med at eldre arkivmateriale kan 
være skjørt, vil ivaretas av reglene om hvordan 
innsyn skal gis. Organet vil her ha adgang til å 
bestemme at innsyn skal gis på en måte som ikke 
skader originaldokumentet. 

8.4.7 Problemstillinger knyttet til den 
teknologiske utviklingen 

8.4.7.1 Innledning 

Utvalget tar i dette punktet opp spørsmålet om 
den teknologiske utviklingen tilsier utvidelser av 
hva det kan kreves innsyn i ut over hva som føl-

21) Forvaltningskomiteens innstilling s. 449. 
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ger av de forslag utvalget har fremmet i kapittel 
8.4.2–6. 

8.4.7.2 Sammenstilling av opplysninger som er 
lagret elektronisk 

8.4.7.2.1 Oversikt over problemstillingen – kryss-
ende hensyn 

Allerede i dag kan man kreve innsyn i en alle-
rede gjennomført sammenstilling av elektronisk 
lagrede opplysninger når sammenstillingen utgjør 
en ”logisk avgrenset” informasjonsmengde. 

Etter gjeldende rett vil det imidlertid ikke 
være anledning til å kreve at forvaltningen fore-
tar en sammenstilling av opplysninger som gjør at 
det oppstår en ny logisk avgrenset informasjons-
mengde, eller med andre ord et nytt dokument. 
Bakgrunnen for dette er at offentlighetsloven bare 
gir rett til innsyn i dokumenter som finnes hos for-
valtningen på innsynstidspunktet. 

Eksempel på et tilfelle der det kan være prak-
tisk å kreve innsyn i en sammenstilling av opp-
lysninger, er der forvaltningen har programmer 
som kan behandle statistisk materiale og hvor 
programmet selv kan foreta ulike sammenstillin-
ger av materialet ved hjelp av enkle komman-
doer. 

8.4.7.2.2 Utvalgets vurdering 

Som følge av den teknologiske utviklingen er 
det mer og mer praktisk med sammenstillinger 
av opplysninger som foretas ved hjelp av enkle 
grep. Forvaltningen bruker stadig oftere ulike 
typer registre og databaser som grunnlagsmate-
riale for sin virksomhet. Dersom ikke offentlig-
hetsloven tilpasses denne utviklingen, kan omfan-
get av allmennhetens innsynsrett faktisk bli redu-
sert. 

Hensynet til forvaltningens arbeidsbyrde kan 
tilsi at det ikke bør åpnes for rett til innsyn i 
sammenstillinger av opplysninger. Selv om opp-
lysningene er lagret elektronisk, kan sammenstil-
ling i en del tilfeller være arbeidskrevende. Der 
sammenstillingen gjennomføres ved hjelp av data-
baserte løsninger som kan iverksettes gjennom 
enkle kommandoer, gjør det seg imidlertid ikke 
gjeldende motforestillinger mot å åpne for inn-
syn. 

Utvalget foreslår å innføre en regel som gir rett 
til å kreve innsyn i en sammenstilling av elektro-
nisk lagrede opplysninger i den utstrekning sam-
menstillingen kan foretas med rutinemessige til-
tak. 

Utvalget viser til at en slik regel er innført i 
Sverige fra 1. januar 2003, se kapittel 8.3. 

8.4.7.3 Særlig om innsyn i opplysninger som 
beskriver hvordan dataprogrammer fun-
gerer 

8.4.7.3.1 Oversikt over problemstillingen 

Der forvaltningen treffer enkeltvedtak, for eksem-
pel innenfor trygde- og skatteforvaltningen, gjør 
dataprogrammer det mulig å automatisere anven-
delsen av regelverket. Et dataprogram kan for ek-
sempel gjøre det mulig med automatisk prøving av 
om lovens vilkår er oppfylt og beregne skatt eller 
trygd ut fra opplysninger om inntekt m.m. som 
saksbehandleren mater inn i maskinen. 

I andre tilfeller bruker forvaltningen analy-
ser og beregninger foretatt ved hjelp av datapro-
grammer som grunnlagsmateriale for beslutnin-
ger. Dette kan dreie seg om en rekke ulike typer 
analyser og beregninger, for eksempel anslag over 
støynivå i ulike områder som følge av en veietable-
ring, anslag over befolkningsutvikling i et område 
under ulike forutsetninger m.m. Analysene og 
beregningene skjer på grunnlag av data som saks-
behandleren mater inn i maskinen. Resultatet av 
analysene og beregningene er for det første avhen-
gig av hvilke data som mates inn i maskinen, 
og for det annet hvilke forutsetninger i form av 
for eksempel teoretiske modeller, formler og lig-
nende som ligger innebygd i det aktuelle program-
met. 

8.4.7.3.2 Utvalgets vurderinger 

Et flertall i utvalget (Mette Bredengen, Ramborg 
Elvebakk, Ingvar Engen, Anders Hauger, Svein 
Roald Hansen, Jan Erik Helgesen og Tonje Mei-
nich) mener at det ikke bør gis særlige regler om 
innsyn i tilfeller der forvaltningen bruker databa-
serte løsninger i saksbehandlingen. 

Allmennheten vil på vanlig måte ha rett til inn-
syn i opplysninger om hvilket regelverk, hvilke 
forutsetninger eller lignende en databasert saks-
behandling bygger på dersom slike opplysninger 
finnes i dokumenter hos det aktuelle forvaltnings-
organ. Dersom det skal gis rett til innsyn ut over 
dette, vil det kunne innebære at forvaltningen må 
fremskaffe opplysninger som kan være vanskelig 
tilgjenglig og som i en del tilfeller må fremskaffes 
utenfor det aktuelle forvaltningsorganet. Det kan 
også innebære at forvaltningen må utarbeide nye 
dokumenter eller gi opplysninger muntlig. Dette 
vil representere noe prinsipielt nytt i forhold til den 
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gjeldende lov, som bare gir rett til å kreve innsyn 
i dokumenter som foreligger hos vedkommende 
forvaltningsorgan. Flertallet kan ikke se at det er 
tilstrekkelig grunn til å foreta noen slik prinsipiell 
utvidelse av innsynsretten i forhold til opplysnin-
ger om hva som ligger til grunn av regelverk mv. 
for en databasert saksbehandling. 

Et mindretall i utvalget (lederen Harald Hove og 
Nils E. Øy) foreslår å innføre en regel som påleg-
ger forvaltningen å opplyse om hvilke regelverk 
de aktuelle dataprogrammer bygger på der forvalt-
ningens saksbehandling er automatisert.22) Etter 
mindretallets forslag skal forvaltningen også ha 
plikt til å opplyse om hvilke forutsetninger, model-
ler og lignende som ligger til grunn for beregnin-
ger og analyser som er utført ved hjelp av datapro-
grammer. 

Mindretallets forslag innebærer altså ikke at 
det gis rett til innsyn i selve teknologien program-
met bygger på, men i opplysninger som gjør det 
mulig å etterprøve de vedtak som er truffet, og 
beregninger eller analyser som er foretatt, ved 
hjelp av databasert teknologi. 

Mindretallets forslag innebærer en utvidelse 
av innsynsretten i forhold til gjeldende rett, siden 
forslaget også vil gi rett til å få opplysninger 
som ikke fremkommer av dokumenter som det 
aktuelle forvaltningsorgan er i besittelse av. Når 
det gjelder opplysningene som saksbehandleren 
mater inn i datamaskinen, vil disse formodentlig 
regelmessig også finnes i dokumenter hos forvalt-
ningsorganet. Dokumenter som direkte angir hvil-
ket regelverk eller hvilken teoretisk modell eller 
lignende et dataprogram bygger på, vil ikke alltid 
foreligge hos organet. De som bruker program-
mene, vil imidlertid vanligvis vite dette, og de må 
da opplyse om dette skriftlig eller muntlig. Der-
som det aktuelle organet unntaksvis ikke skulle 
ha slike opplysninger, vil det etter mindretallets 
forslag heller ikke ha noen plikt til å fremskaffe 
disse. 

I en tid da saksbehandlingsoperasjoner og ana-
lyser og beregninger i økende grad skjer ved hjelp 
av databaserte løsninger, vil det etter mindretallets 
oppfatning være nødvendig å utvide omfanget av 
innsynsretten i forhold til det som følger av gjel-
dende rett for å sikre at den teknologiske utvik-
lingen ikke fører til at det faktiske omfanget av 
allmennhetens innsynsrett reduseres. Når saksbe-
handling som tidligere ble utført av saksbehand-
lerne, nå utføres ved hjelp av databaserte løsninger, 
er det grunn til å tro at dette medfører at de enkelte 

22) Se til sammenligning personopplysningsloven § 22 som inne-
holder en lignende bestemmelse. 

ledd i saksbehandlingen i mindre grad fremgår av 
dokumenter. 

8.4.7.4 Særlig om rett til å få produsert alternative 
analyser, informasjonsmodeller mv. 

Som nevnt i punkt 8.4.7.3 bruker forvaltningen 
i økende grad analyseprogrammer, informasjons-
modeller og lignende som grunnlag for sine beslut-
ninger. På grunnlag av slike programmer og model-
ler kan forvaltningen for eksempel foreta analyser 
og beregninger av fremtidig energibehov, økono-
misk utvikling innenfor et bestemt område, frem-
tidig behov for sykehjemsplasser og lignende. 

I den grad forvaltningen foretar en slik analyse 
eller fremstiller en slik modell, vil dette utgjøre 
dokumenter som omfattes av loven. Etter gjel-
dende rett vil allmennheten derimot ikke ha krav på 
å få foretatt alternative analyser eller få utarbeidet 
alternative modeller ved bruk av andre variabler 
enn de forvaltningen har brukt i sin analyse eller 
sin modell. Dette er dokumenter som må produ-
seres som en følge av et innsynskrav, mens offent-
lighetsloven bare gir krav på innsyn i dokumenter 
som eksisterer på det tidspunktet krav om innsyn 
fremmes. 

I vid forstand kan hensynene som ligger bak 
offentlighetsprinsippet, tilsi at allmennheten i noen 
utstrekning gis rett til å få utarbeidet slike doku-
menter. Muligheten for å påvirke en beslutning på 
forhånd og kontrollere den i ettertid, forutsetter 
at man vet hvilket grunnlag forvaltningen bygger 
sin beslutning på. Når et forvaltningsorgan skal 
avgjøre hvorvidt et tiltak skal iverksettes eller ikke 
og bygger avgjørelsen på spesifikke fremtidspro-
gnoser, vil det være vanskelig å imøtegå avgjørel-
sen dersom man ikke selv kan undersøke hvor-
dan prognosene hadde sett ut med andre variabler. 
Man kan selvfølgelig ta utgangspunkt i prognosen 
som forvaltningen bygger på og kritisere det fak-
tum som ligger under prognosen, men man får 
ikke muligheten til å se hvordan prognosen hadde 
vært dersom man hadde lagt andre forutsetninger 
til grunn. 

Selv om adgangen til å få utarbeidet alternative 
analyser og modeller er viktig for å sikre allmenn-
heten en reell mulighet til å påvirke og kontrollere 
forvaltningens beslutninger, kan en slik rettighet 
skape arbeidsmessige problemer for forvaltnin-
gen, avhengig av hvor kompliserte og tidkrevende 
de ulike analysene er. Verdien av at allmennheten 
får tilgang til denne typen informasjon, må derfor 
veies mot hensynet til forvaltningens effektivitet 
og hensynet til at forvaltningen utfører de primær-
oppgaver den er pålagt å utføre. 
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Utvalgets flertall (Mette Bredengen, Ramborg 
Elvebakk, Ingvar Engen, Svein Roald Hansen, 
Anders Hauger, Jan Erik Helgesen og Tonje Mei-
nich) mener at det ikke bør tas inn en bestemmelse 
i offentlighetsloven som gir allmennheten rett til å 
kreve at forvaltningen produserer alternative ana-
lyser eller lignende. Flertallet er ikke uenig i at 
de hensyn som ligger bak offentlighetsprinsippet 
i vid forstand kan tale for at allmennheten gis en 
slik rett. En slik rettighet vil imidlertid innebære en 
vesentlig og prinsipiell utvidelse av offentlighets-
loven. I dag gir loven bare rett til innsyn i doku-
menter som allerede foreligger, og ikke noen rett 
til å kreve at forvaltningen utarbeider nye doku-
menter. En regel som gir rett til å kreve at for-
valtningen skal utarbeide alternative analyser, vil 
gripe direkte inn i forvaltningens saksbehandling 
og passer for så vidt bedre inn i forvaltningsloven. 
Flertallet viser i tillegg til at en rett til å kreve at 
forvaltningen skal utarbeide alternative analyser, 
vil kunne medføre store administrative belastnin-
ger for forvaltningen. 

Et mindretall i utvalget (lederen Harald Hove 
og Nils E. Øy) mener at det bør tas inn en bestem-
melse i offentlighetsloven som gir allmennheten 
rett til å kreve at forvaltningen skal utføre alterna-
tive analyser og lignende. 

Etter mindretallets mening bør hensynet til for-
valtningens effektivitet medføre vesentlige 
begrensninger i allmennhetens rett til å få produ-
sert denne typen dokumenter. 

For det første mener mindretallet at en rett 
til alternative analyser bør være begrenset til 
de tilfeller hvor analysen har sammenheng med 
en sak som enten har vært til behandling eller 
er til behandling i forvaltningsorganet. Det må 
med andre ord dreie seg om spesifikke påvirk-
nings- og kontrollmuligheter, ikke bare en generell 
mulighet til å utnytte sine demokratiske rettighe-
ter. 

For det andre mener mindretallet at retten til 
alternative analyser bør begrenses til tilfeller der 
forvaltningens beslutning i hovedsak vil bygge på 
eller er bygget på en analyse eller en modell. Der-
som analysen eller modellen bare er en liten del av 
forvaltningens beslutningsgrunnlag, er ikke inn-
syn i alternative analyser eller modeller like vesent-
lig for å kunne påvirke og kontrollere beslutningen. 
Da vil det foreligge annet grunnlagsmateriale som 
man kan imøtegå uten å utarbeide analyser eller 
modeller. 

For det tredje er det etter mindretallets oppfat-
ning en forutsetning for innsynsrett at analysen er 
utarbeidet av et dataprogram som ikke er allment 
tilgjengelig. 

8.4.7.5 Innsyn i elektroniske spor 

8.4.7.5.1 Oversikt over problemstillingen 

Elektroniske spor viser aktiviteten i et datanett-
verk. Dette kan for eksempel være opplysninger 
som viser hvilke søk som er gjort i et datanettverk, 
hvilke opplysninger som er fremskaffet ved hjelp 
av et slikt nettverk eller hvilke endringer som er 
gjort i et dokument i tiden fra det ble opprettet og 
til det er endelig, herunder hvem som har foretatt 
endringene og når de ble foretatt. Dagens lov gir 
ikke rett til innsyn i slike opplysninger, fordi dette 
ikke kan anses som saksdokumenter. 

8.4.7.5.2 Utvalgets vurdering 

Det som kan tale for å gi innsyn i slike opplys-
ninger er at dette gir muligheter for økt innsyn i 
forvaltningens saksbehandling. Allmennheten får 
således et bedre grunnlag for å se hvilket refer-
ansemateriale forvaltningen har brukt ved behand-
lingen av en sak, og hvilket materiale som ikke er 
brukt, samt til å se hvordan saksgangen har vært. 
Etter svensk rett har elektroniske spor blitt ansett 
for å være ”allmänna handlingar” som det skal gis 
innsyn i med mindre det finnes hjemmel for unn-
tak.23) 

Personvernhensyn kan på den annen side tilsi 
at det ikke bør gis innsyn i elektroniske spor. Inn-
syn i de enkelte tjenestemenns aktivitet i datanett-
verket vil ha preg av personovervåking og kre-
ver samtykke fra den enkelte. I utgangspunktet vil 
heller ikke arbeidsgiver uten samtykke ha anled-
ning til å bruke elektroniske spor til andre formål 
enn informasjonssikkerhetstiltak. Dersom tjenes-
temennene også bruker datanettverket til private 
aktiviteter, vil det dessuten i praksis ikke være 
mulig å skille ut elektroniske spor som skriver seg 
fra slike aktiviteter. Bruk av elektroniske spor vil 
derfor være problematisk rent personvernmessig. 
Denne typen informasjon er dessuten ofte ikke 
særlig opplysende for den som ønsker innsyn i for-
valtningens saksbehandling. 

Også andre forhold medfører at den informa-
sjon som kan leses ut av elektroniske spor, ikke 
alltid vil være særlig opplysende. Dersom det har 
vært en omfattende aktivitet i nettverket, vil spo-
rene gi et uoversiktlig bilde. Det vil i mange tilfeller 
ikke kunne leses ut av sporene hvilken sak aktivite-
ten i nettverket knytter seg til. En stor del av forvalt-
ningens informasjonstilfang vil videre ikke bli hen-
tet inn gjennom et datanettverk. Opplysningene 

23) Se Regeringsrättens mål nr. 3148 1998 og mål nr. 5556 1998. 



91 NOU 2003: 30 
Ny offentlighetslov Kapittel 8 

som kan leses ut av elektroniske spor vil dermed 
ikke være uttømmende. Fordi sporene kan slettes, 
vil de heller ikke alltid gi et uttømmende bilde av 
hvilken informasjon som er innhentet elektronisk. 

Utvalget mener at offentlighetsloven ikke bør 
gi rett til innsyn i forvaltningens elektroniske spor. 
Det er da lagt særlig vekt på at det vil være lite å 
vinne på å åpne for slikt innsyn, samtidig som det 
knytter seg personvernmessige betenkeligheter til 
en innsynsrett for allmennheten. 

Utvalget peker for ordens skyld på at ”elek-
troniske spor”, slik begrepet er brukt her, ikke er 
ment å omfatte opplysninger som er ment å ha en 
oversikts- eller kontrollfunksjon i forvaltningens 
saksbehandling, som for eksempel opplysninger 
om saksgang og fremdrift som kan fremgå av for-
valtningens saksbehandlingssystemer. 

8.4.7.6 Innsynsrett i dokumenter forvaltningen 
kun har tilgang til gjennom eksterne data-
baser 

8.4.7.6.1 Oversikt over problemstillingen – kryss-
ende hensyn 

Forvaltningen har i stor grad tilgang til informa-
sjon som er lagret i eksterne databaser. Dette kan 
være lukkede databaser som ikke er tilgjengelig 
for allmennheten, eller åpne databaser som også 
allmennheten har tilgang til. Det kan dreie seg om 
baser som er opprettet av og tilhører andre for-
valtningsorganer, eller baser som er opprettet av 
andre. Basene kan være norske eller utenlandske. 
I sistnevnte tilfelle kan det for eksempel dreie seg 
om baser som er opprettet av internasjonale orga-
nisasjoner. 

I den utstrekning det dreier seg om dokumen-
ter som er utarbeidet av et forvaltningsorgan og 
deretter lagt inn i en database, reiser ikke dette 
særlige spørsmål. I slike tilfeller må dokumentene 
anses utferdiget av forvaltningsorganet, og de er 
dermed i utgangspunktet omfattet av innsynsret-
ten etter offentlighetsloven, jf. loven § 3 første ledd 
første punktum. 

Problemstillingen gjelder dokumenter som 
ikke er utferdiget av forvaltningsorganet, men som 
det kun har tilgang til gjennom en ekstern data-
base. Kriteriene ”kommet inn til” og ”lagt frem 
for” i offentlighetsloven § 3 første ledd første punk-
tum forutsetter at dokumentene er i forvaltningens 
besittelse. Det må antas at dokumenter som for-
valtningen ikke har hentet ut av en database, men 
kun har tilgang til, vanligvis ikke kan anses som 
innkommet eller lagt frem for organet. De er der-
med ikke omfattet av innsynretten etter loven. 

Dersom innholdet i en database også er tilgjen-
gelig for allmennheten, reiser heller ikke slike til-
feller særlige spørsmål. Allmennheten bør da hen-
vises til selv å hente ut informasjon fra databasen. 

Den problemstilling som etter dette gjenstår, 
er tilfeller der forvaltningen har tilgang til doku-
menter i en database som ikke er tilgjengelig for 
allmennheten. Problemstillingen forutsetter at for-
valtningen ikke har hentet de aktuelle dokumenter 
ut av databasen, fordi dokumentene da utvilsomt 
vil være å anse som kommet inn til eller fremlagt 
for organet og dermed være omfattet av loven, jf. 
offentlighetsloven § 3 første ledd første punktum. 

For ordens skyld understrekes det at drøftelsen 
i det følgende kun knytter seg til innsynretten og 
ikke til forvaltningens arkivplikt. Selv om det even-
tuelt åpnes for innsyn i dokumenter forvaltningen 
kun har tilgang til gjennom en ekstern database, 
vil ikke dette ha følger for journalføringsplikten. 
Etter arkivloven og arkivforskriften har ikke for-
valtningen plikt til å journalføre dokumentene i en 
base den har tilgang til. Journalføringsplikt er bare 
aktuelt for dokumenter som hentes ut av databa-
sen. Det er ikke aktuelt å endre dette. 

Når forvaltningen har tilgang til informasjon i 
databaser, vil dette kunne tre i stedet for at doku-
menter oversendes på en slik måte at de må anses 
kommet inn til eller lagt frem for organet. Hensynet 
til at allmennhetens innsynsrett ikke skal svekkes 
som følge av den teknologiske utviklingen, tilsier 
dermed at loven bør gi rett til innsyn i dokumenter 
i slike databaser. 

Innsyn i databaser som forvaltningen har til-
gang til, gir dessuten allmennheten mulighet til 
å kunne følge med på hvilke saker forvaltningen 
velger ikke å ta opp. På grunnlag av informasjon 
fra internasjonale organisasjoner kan man for ek-
sempel stille spørsmål om hvorfor Norge ikke 
engasjerer seg i en bestemt sak eller bruker res-
surser innenfor et bestemt saksområde. Gjennom 
slikt innsyn kan allmennheten også få mulighet til 
å orientere seg om hva som skjer i internasjonale 
organer som norske myndigheter har forbindelse 
med. 

En database kan inneholde omfattende infor-
masjon av ulik karakter. All informasjonen i databa-
sen trenger ikke å dreie seg om forhold som hører 
inn under ansvarsområdene til de forvaltningsor-
ganer som har tilgang til databasen. Dette tilsier 
at en eventuell innsynsrett bør begrenses til doku-
menter i databasen som har en saklig tilknytning 
til forvaltningsorganets saksområde. 

Spørsmålet om det bør gis innsyn i eksterne 
databaser kan stille seg forskjellig avhengig av om 
det er tale om en database som tilhører et annet 
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norsk forvaltningsorgan eller om basen tilhører 
private eller en internasjonal organisasjon. I det 
førstnevnte tilfelle kan det være aktuelt å henvise 
allmennheten til å kreve innsyn hos det forvalt-
ningsorgan som har lagt inn informasjonen i data-
basen. I andre tilfeller bør kravet kunne rettes mot 
alle forvaltningsorganer som har tilgang til basen, 
i hvert fall så langt det kreves innsyn i opplysninger 
som gjelder det aktuelle organets saksområde. 

8.4.7.6.2 Mulige løsninger 

Foruten å videreføre dagens rettstilstand, kan man 
tenke seg flere alternative løsninger på spørsmålet 
om det skal gis innsyn i dokumenter som forvalt-
ningen kun har tilgang til gjennom eksterne data-
baser. 

Det mest vidtgående alternativ er å gi rett til inn-
syn hos alle forvaltningsorganer som har tilgang til 
databasen uavhengig av om det gjelder dokumen-
ter som har tilknytning til vedkommende organs 
saksområde. En slik løsning er lovfestet i Sverige, 
jf. TF 2:3 annet ledd. 

En annen og mindre vidtgående løsning er å 
begrense innsynsretten til dokumenter som har til-
knytning til vedkommende organs saksområder. 

En kan videre tenke seg at innsynsretten 
begrenses ytterligere slik at allmennheten henvi-
ses til å kreve innsyn hos det organ som har lagt 
de aktuelle opplysningene inn i databasen dersom 
dette er et norsk forvaltningsorgan, men da slik at 
andre forvaltningsorganer som mottar et innsyns-
krav, må veilede om hvilket organ kravet må rettes 
til. 

8.4.7.6.3 Utvalgets forslag 

Utvalget går inn for at dokumenter som forvaltnin-

gen kun har tilgang til gjennom en lukket database, 
bør være omfattet av innsynsretten, så langt doku-
mentene berører vedkommende forvaltningsor-
gans ansvarsområde. 

Når det gjelder opplysninger som ikke er lagt 
inn i databasen av et forvaltningsorgan, bør inn-
synsretten gjelde hos alle forvaltningsorganer som 
har tilgang til dokumentene. Hvis det derimot gjel-
der opplysninger som er lagt inn av et forvaltnings-
organ, bør det kun være adgang til å kreve inn-
syn hos det organ som har lagt inn dokumentet. 
Et organ som ikke har plikt til å gi innsyn på dette 
grunnlag, bør ha plikt til å henvise den som har 
krevd innsyn til det organ hvor innsynkravet kan 
rettes. 

Utvalget har blant annet lagt vekt på at det er 
en fordel at det organ som skal ta stilling til inn-
synkravet, har kjennskap til det aktuelle saksområ-
det og til det dokumentet det kreves innsyn i. Der 
det dreier seg om en database som er opprettet 
av et norsk forvaltningsorgan, ivaretas dette hen-
synet fullt ut gjennom utvalgets forslag uten at det 
reduserer allmennhetens innsynrett i nevneverdig 
grad. 

Når det gjelder opplysninger som ikke er lagt 
inn av forvaltningsorganer, medfører utvalgets løs-
ning at det kan bli nødvendig for forvaltningen å ta 
stilling til krav om innsyn i dokumenter den ikke 
har hatt noen befatning med. Siden innsyn via et 
forvaltningsorgan kan være den eneste mulighe-
ten allmennheten har til å få tak i et dokument, 
har ikke utvalget funnet denne innvendingen av-
gjørende. Kravet om at det bare kan kreves innsyn 
i dokumenter som gjelder vedkommende forvalt-
ningsorgans saksområde, vil dessuten forhindre at 
forvaltningen blir nødt til å ta stilling til krav om 
innsyn i dokumenter som gjelder saksområder den 
mangler kjennskap til. 
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Kapittel 9 
Lovens unntaksstruktur – alminnelige spørsmål 

9.1 Innledning. Problemstillingene 

I det følgende vil utvalget ta opp noen gjennom-
gående problemstillinger som angår strukturen i 
unntakene i utvalgets forslag til lov. Utvalget ser 
det som hensiktsmessig at en del av disse problem-
stillingene presenteres samlet. Det vil bli gjort i 
kapitlet her. Nærmere drøftelser vil dels skje i dette 
kapitlet, og dels i senere kapitler. 

Mandatet og offentlighetsmeldingen omtaler 
flere steder spørsmål som angår lovens unntaks-
struktur. En del slike spørsmål er i offentlighets-
meldingen tatt opp i spesielle sammenhenger, knyt-
tet til de enkelte unntaksbestemmelser. 

I dette kapitlet vil utvalget drøfte problemstil-
lingene på et mer generelt nivå, herunder spørs-
målene om skadekrav og interesseavveining, samt 
prinsippet om at unntakene ikke skal gå lenger 
enn unntaksbehovene rekker. Disse spørsmålene 
vil også bli tatt opp i forbindelse med den enkelte 
unntakshjemmel. 

Det er et hovedanliggende for utvalget å finne 
løsninger der en utformer unntak fra offentlighets-
prinsippet slik at de så presist som mulig begren-
ser seg til de reelle legitime behov for unntak. 

I offentlighetsmeldingen drøftes spørsmålet 
om lovens unntaksbestemmelser er for vage eller 
skjønnsmessige.1) Utvalget kommer tilbake til 
dette i kap. 9.2. 

I tilknytning til spørsmålet om unntak for 
interne dokumenter utenfra (offentlighetsloven § 5 
annet ledd), ble det i offentlighetsmeldingen drøf-
tet om en i stedet for å avgrense unntaksadgangen 
etter hvem som er avsender eller mottaker av doku-
mentet (organisatoriske kriterier), bør knytte unn-
taksadgangen til dokumentets innhold.2) En kan 
også tenke seg løsninger der ulike typer kriterier 
kombineres. Dette spørsmålet vil bli drøftet noe 
nærmere i kapittel 10. En kan også se spørsmålet 
om modifikasjoner i organbegrepet som et spørs-
mål om lovens unntaksstruktur, jf. kapittel 10. 

Spørsmålet om det bør stilles krav om skade-
virkninger som vilkår for at det kan gjøres unntak 

1) St.meld. nr. 32 (1997-98) s. 109-110. 
2) St.meld. nr. 32 (1997-98) s. 59. 

fra offentlighet, ble i offentlighetsmeldingen drøf-
tet i forbindelse med § 5 annet ledd3) og utenriks-
unntaket, jf. § 6 første ledd nr. 1.4) Spørsmålet ble 
dessuten stilt generelt,5) og det ble pekt på at det 
måtte ses i sammenheng med eventuelle endrin-
ger i dagens bestemmelse om meroffentlighet.6) 

I kap. 9.6 drøftes to mulige endringer i mer-
offentlighetsbestemmelsen. Det gjelder for det 
første om ordlyden bør endres slik at den i større 
grad gjenspeiler den avveiningen som i dag skal 
foretas, og for det andre om det bør innføres en 
plikt til å gi innsyn i et dokument etter en interes-
seavveining. 

I forbindelse med drøftelsen av utenriksunn-
taket ble også spørsmålet om hvilken enhet unn-
taksadgangen bør knyttes til – opplysninger eller 
dokumenter – drøftet.7) For å oppnå økt offentlig-
het kan en i større grad knytte unntaksadgangen 
til de opplysningene som tilsier unntak fra retten til 
innsyn, i stedet for til hele dokumenter. Det vises 
til den alminnelige drøftelsen i kap. 9.4. Et annet 
virkemiddel er å gi rett til innsyn i faktiske opplys-
ninger i dokumenter som for øvrig er unntatt fra 
offentlighet. Denne muligheten drøftes i offentlig-
hetsmeldingen når det gjelder interne dokumenter 
som kommer utenfra.8) Her blir dette spørsmålet 
drøftet i kapittel 10. 

Et annet spørsmål er om det bør skje en sam-
ling av alle bestemmelser som gjelder innsyn og 
offentlighet, herunder om alle unntaksbestemmel-
ser bør tas inn i offentlighetsloven. Disse spørsmå-
lene drøftes i kapittel 5.1. 

9.2 Katalog- eller standardmodell? 

9.2.1 Innledning 

I offentlighetsmeldingen ble det drøftet om lovens 
unntaksbestemmelser er for vage og skjønnsmes-

3) St.meld. nr. 32 (1997-98) s. 59. 
4) St.meld. nr. 32 (1997-98) s. 75. 
5) St.meld. nr. 32 (1997-98) s. 92. 
6) St.meld. nr. 32 (1997-98) s. 92. 
7) St.meld. nr. 32 (1997-98) s. 75-76. 
8) St.meld. nr. 32 (1997-98) s. 58-59. 
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sige.9) Det ble i denne forbindelse redegjort for 
bakgrunnen for at dagens lov bygger på en stan-
dardmodell i motsetning til en katalogmodell. 

Under forberedelsen av offentlighetsloven 
uttalte offentlighetsutvalget (1967) – som i 
utgangspunktet ikke anbefalte offentlighetsprin-
sippet som sådan innført i norsk forvaltning – at 
”[d] en ideelle løsning ville selvfølgelig være at 
man hadde en fullstendig ”katalog” over alle sak-
områder og dokumenter som skulle være unntatt 
fra offentlighet”. Utvalget fant det imidlertid klart 
at en slik ordning lå ”langt utenfor det muliges 
grenser”, men at ”en videregående enumerasjon 
[burde] foretas etter hvert og på grunnlag av ytter-
ligere erfaringer som man da vil ha vunnet”.10) 

Justisdepartementets standpunkt i lovproposisjo-
nen var at ”det neppe er praktisk mulig i loven å 
foreta en fullstendig oppregning av alle sakområ-
der eller dokumenter som bør unntas fra offentlig-
het”.11) 

Stortingets justiskomite sluttet seg i hovedsak 
til dette, men ønsket å stramme inn unntaksad-
gangen på enkelte punkter. Komiteen pekte på at 
offentlighetsprinsippet betydde et radikalt brudd 
med det tilvante, og at det på forhånd var vanske-
lig å ha full oversikt over de problemer som ville 
komme. Den uttalte: ”Dette tilsier at reglene utfor-
mes med en viss varsomhet, så kan man heller 
overveie utvidet offentlighet på et noe senere sta-
dium når man har fått erfaring for hvordan reglene 
virker i praksis."12) 

Noen særlig videre utvikling av katalogsyste-
met er imidlertid ikke skjedd. Nini Ring konklude-
rer slik i sin særavhandling til juridisk embetseks-
amen:13) 

”Det var imidlertid ikke lovgivers mening at 
valg av standardpreget lovgivningsteknikk 
skulle føre til et system med stort spillerom 
for forvaltningen, og dermed høyere grad av 
rettsusikkerhet. Tanken synes å ha vært at 
det gjennom tolkningspraksis skulle utvikles 
stadig mer presise retningslinjer for rettsan-
vendelsen, slik at en etter hvert nærmet seg 
et enumerasjonsprinsipp. Det kan neppe sies 
at målet er nådd. I den utstrekning mer pre-
sise retningslinjer ikke er utviklet i forarbei-
der eller praksis, kan tolkningstvilen lett bli 

9) St.meld. nr. 32 (1997-98) s. 109-110. 
10) Offentlighetsutvalgets innstilling (1967) s. 86, gjengitt i St. 

meld. nr. 32 (1997-98) s. 109. 
11) Ot.prp. nr. 70 (1968-69) s. 27. 
12) Innst. O. XIV (1969-70) s. 9. 
13) Nini Ring: Demokrati eller arbeidsro? Særoppgave til juri-

disk embetseksamen, Universitet i Bergen, publisert i Juri-
disk fakultets skriftserie nr. 74, s. 66. 

større enn det som var forutsatt fra lovgiver-
hold.” 

I offentlighetsmeldingen ble det i 1998 gitt uttrykk 
for at erfaringene i tiden etter at offentlighetsloven 
trådte i kraft, har bekreftet at det neppe er praktisk 
mulig å foreta en fullstendig oppregning i loven av 
alle saksområder eller dokumenter som skal unn-
tas fra offentlighet. Det uttales deretter:14) 

”Den lovtekniske utfordringen ligger i dag først 
og fremst i at unntaksbestemmelsene bør være 
så presise som mulig og begrenset til de reelle 
behov for unntak. Samtidig er det en fordel at 
unntakene ikke spesifiseres for sterkt. – En stor 
grad av spesifisering vil lett øke antallet unn-
tak.” 

På denne bakgrunn ble det i offentlighetsmel-
dingen tatt til orde for å innsnevre og presisere 
enkelte av unntaksbestemmelsene i loven. Even-
tuelle unntaksbestemmelser på detaljnivå hadde 
ifølge offentlighetsmeldingen sin naturlige plass i 
forskriftene til loven.15) 

Under behandlingen av offentlighetsmeldin-
gen sluttet justiskomiteen seg til at dagens lov-
struktur bør beholdes, men at enkelte av lovens 
unntaksbestemmelser bør innstrammes og presi-
seres. Komiteen var videre enig i at det neppe ville 
være aktuelt å lovfeste en uttømmende og detal-
jert liste over alle saksområder eller dokumentty-
per som kan unntas offentlighet, men forutsatte 
likevel at dette ble vurdert i det videre arbeid med 
loven.16) 

9.2.2 Utvalgets vurdering 

Etter utvalgets syn er det behov for å gjøre offent-
lighetslovens unntaksbestemmelser mer presise 
slik at de i større grad gir uttrykk for de hensyn 
som skal tas i betraktning. Dette vil gjøre loven 
enklere å forstå og praktisere, både for den som 
krever innsyn og for forvaltningen som skal vur-
dere om et dokument helt eller delvis kan eller skal 
unntas fra offentlighet. 

Etter utvalgets syn er det en flytende overgang 
mellom det som i offentlighetsmeldingen kalles 
standardmodell og en mer detaljert katalogmodell. 
Ser man på dagens offentlighetslov med forskrifter, 
i tillegg til taushetspliktsbestemmelsene i andre 
lover, er ikke forskjellen mellom den norske loven 

14) St.meld. nr. 32 (1997-98) s. 110. 
15) St.meld. nr. 32 (1997-98) s. 110. 
16) Innst. S. nr. 21 (1998-99) s. 20. 
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og den svenske ”katalogmodellen” nødvendigvis så 
stor. Utvalget har derfor ikke funnet det nødven-
dig å ta stilling til det mer teoretiske spørsmålet 
om man bør bygge på en standardmodell eller en 
katalogmodell. 

Den lovtekniske utfordringen i dag er først og 
fremst å utforme unntaksbestemmelsene så presist 
som mulig og å begrense dem til de reelle behov for 
unntak. Det stilles med dette egentlig opp to krav. 
Det første går på at lovens unntaksbestemmelser 
ideelt sett bør levne lite rom for skjønn til dem som 
skal anvende loven. Det andre kravet går på at det 
i størst mulig grad skal være samsvar mellom de 
reelle behovene unntakene skal dekke, og de kri-
teriene som loven oppstiller for at det skal kunne 
gjøres unntak. Det ligger en spenning i forhol-
det mellom disse to kravene, idet skarpt tilskårne 
bestemmelser ofte kan favne om litt for mye eller 
litt for lite. 

Flertallet (alle unntatt Nils E. Øy) mener man 
bør bygge videre på dagens lovstruktur, men 
utdype og presisere unntaksbestemmelsene. Disse 
medlemmene anser det ikke for hensiktsmessig at 
loven inneholder en detaljert liste over de doku-
menttyper eller sakstyper som kan eller skal unntas 
fra offentlighet. En slik kasuistisk oppregning kan 
være vanskelig å utforme, og den vil dessuten gjøre 
loven uoversiktlig. Mer detaljerte bestemmelser 
om unntak for visse dokumenttyper bør derfor gis 
i forskrift eller eventuelt i retningslinjer. Det vises 
til kapittel 12 der utvalget foreslår at det utarbeides 
slike forskrifter/retningslinjer for visse dokumen-
ter som utarbeides i forbindelse med internasjonalt 
samarbeid. Flertallet vil samtidig peke på mulighe-
ten for at det i enkelte unntaksbestemmelser presi-
seres at visse dokumenter ikke omfattes. Paragraf 
5 tredje ledd i dagens lov er et eksempel på dette. 

Et mindretall (Nils E. Øy) er uenig i at man 
bør bygge videre på lovstrukturen i gjeldende lov, 
med dens sterke vekt på organisatoriske kriterier. 
Strukturen er lite forenlig med de krav utvalget 
ellers stiller til den lovtekniske utforming, nem-
lig at lovens unntaksbestemmelser ideelt sett bør 
levne lite rom for skjønn til dem som skal anvende 
loven, og at det i størst mulig grad skal være sam-
svar mellom de reelle behovene unntakene skal 
dekke og de kriteriene som stilles opp for at det skal 
kunne gjøres unntak. I tillegg kommer de proble-
mer som melder seg med stadig skiftende organi-
sasjonsmodeller i forvaltningen, en utvikling som 
vi antakelig bare har sett begynnelsen på. 

At unntaksadgangen for interne dokumenter i 
§ 5 i gjeldende lov er for omfattende, er påpekt i 
en rekke sammenhenger. Stortinget har ved flere 
anledninger pekt på behovet for særlig å anvende 

meroffentlighet i forhold til unntaksadgangen i § 5. 
Professor Arvid Frihagen har kalt paragrafen vid 
og vanskelig, og uttalt at man bør utøve kritisk 
tolkning ved bruk av bestemmelsen.17) Blant kriti-
kerne står dessuten professor Inge Lorange Bac-
ker i Tidsskrift for Rettsvitenskap 1977, side 703; 
professor Eivind Smith (Granskningen av Oslo 
kommune, NOU 1991: 11); juniorstipendiat Nini 
Ring i særavhandling til juridisk embetseksamen 
ved Universitetet i Bergen 1999; universitetsstipen-
diat Fredrik Sejersted, kronikk i Aftenposten 1. juli 
1998; professor Erik Boe på det 35. juristmøte i Oslo 
august 1999; og professor Jan Fr. Bernt, kronikk i 
Kommunal Rapport 29. januar 2003. 

Ved siden av at unntaksadgangen i § 5 er 
gitt et vidt anvendelsesområde, kommer det lov-
tekniske problem at det organisatoriske begrepet 
”forvaltningsorgan” – og særlig ved avgrensning 
av ett organ i forhold til andre – ikke er entydig, 
men etter hvert også særdeles omskiftelig under 
den tiltakende reformiver i både lokal og sentral 
forvaltning. Siden gjeldende § 5 ble utformet har 
de fleste norske forvaltningssektorer gjennomgått 
store omorganiseringer, der konsekvensene av 
kommuneloven av 1992 er de mest synlige. Men 
også i departementsstrukturen er det skjedd store 
endringer, og det samme gjelder for tjenestepro-
duksjon i offentlig regi, med organisering av stats-
foretak, kommunale foretak, interkommunale sel-
skap, ulike statlige sektorselskap med begrenset 
ansvar, helseforetak og ulik offentlig initiert virk-
somhet organisert som stiftelser. Enkelte av sel-
skapsformene er allerede ”gått av mote” og blitt 
erstattet av nye. De interkommunale næringsmid-
deltilsyn står i ferd med å bli erstattet av et lands-
omfattende statlig Mattilsyn, Fengselsvesenet er 
omorganisert til en landsomfattende etat, helseve-
sen og vegvesen er omorganisert i færre regio-
nale enheter, politi og domstoler er omorganisert 
til større enheter. I kommuneloven er kommunene 
generelt oppmuntret til å utvikle egne organisa-
sjonsmønstre, og alle forvaltningsnivåer kan dess-
uten drive organisatoriske eksperimenter gjennom 
lov om forsøk i offentlig forvaltning,18) som f.eks. 
å samorganisere fylkesmannen og fylkeskommu-
nen. 

17) Arvid Frihagen: Offentlighetsloven, 3. utgave 1994, bind 1, 
s. 335: 
”Ved anvendelsen av § 5 må det også være et moment at det 
ved stortingsbehandlingen stadig har vært fremholdt tvil om 
en ikke på dette området i for stor grad uthuler offentlig-
hetsprinsippet, samtidig som lovteksten er nokså generelt 
formet. Det kan derfor være tale om i noen grad å tolke § 5 
slik at den ikke fullt ut gir adgang til å unnta fra innsyn alt 
som i praksis har vært unntatt.” 

18) Lov 26. juni 1992 nr. 87. 
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Det er ingen grunn til å kritisere reformive-
ren, snarere tvert imot. Den bør fortsette, og 
vil utvilsomt øke etter hvert som gamle tvangs-
tanker om forvaltningsorganisasjonen løser seg 
opp. 

Utviklingen viser imidlertid at en offentlighets-
lov som legger stor vekt på det organisatoriske 
begrep ”ett forvaltningsorgan”, vil ha store proble-
mer med å være tidsmessig. En offentlighetslov 
for fremtiden bør hovedsakelig legge vekt på inn-
holdsmessige kriterier, dernest funksjonskriterier 
og eventuelt bare bruke organisatoriske kriterier 
som hjelpebegreper. 

9.3 Organisatoriske, innholdsbaserte 
eller funksjonsbaserte unntak? 

9.3.1 Innledning 

Tre typer kriterier står sentralt ved oppbyggingen 
av unntaksbestemmelsene i dagens offentlighets-
lov: innholdsbaserte, organisatoriske og funksjonelle. 
Når det gjelder innholdsbaserte kriterier, er det 
sentrale at unntaksadgangen knyttes direkte til de 
aktuelle opplysningene en ser behov for å skjerme 
fra innsyn. Bestemmelsene i offentlighetsloven § 6 
er i det vesentlige innholdsbaserte. Dette er kom-
met direkte til uttrykk i paragrafoverskriften: ”Unn-
tak på grunn av dokumentets innhold”. Avgjørende 
for unntaksadgangen ved bruk av organisatoriske 
kriterier blir hvilke organer de aktuelle dokumen-
tene blir sendt mellom eller beveger seg innenfor. 
Slike kriterier står sentralt i offentlighetsloven § 5. 
Funksjonelle kriterier er kriterier der det legges 
vekt på hvilken funksjon et dokument har i for-
valtningens saksbehandling. I dagens lov er dette 
et element i unntaksreglene i § 5, ved kravet om 
at dokumentet er ment for den interne saksforbe-
redelsen. De ulike kriteriene kan eventuelt anven-
des i kombinasjon slik som i loven § 5. Et grunn-
leggende felles trekk ved alle kriteriene er at de er 
ment å fange opp skadelige virkninger av at det gis 
innsyn. Formålet med bruken av disse kriteriene 
er å avgrense forvaltningsområder og prosesser 
hvor offentlighet i visse sammenhenger kan være 
til skade. 

I offentlighetsmeldingen er bruk av innholds-
baserte kriterier drøftet som ett av flere alternati-
ver til endring av § 5 annet ledd, samtidig som det 
pekes på at det kan være vanskelig å finne presise 
nok kriterier for unntak etter dokumentets inn-
hold.19) 

19) St.meld. nr. 32 (1997-98) s. 59. 

9.3.2 Utvalgets vurdering 

Det er verken nødvendig eller ønskelig på teore-
tisk grunnlag å treffe noe absolutt valg mellom 
organisatoriske, innholdsbaserte og funksjonelle 
kriterier. Erfaring har vist at innholdsmessige kri-
terier jevnt over vil gi mer presist utformede unn-
taksbestemmelser. Dette gjelder imidlertid ikke i 
alle sammenhenger. Andre kriterier kan egne seg 
bedre i situasjoner der det ikke primært er doku-
mentets innhold som skal vernes, men for eksem-
pel den prosess som dokumentet er en del av. Et 
slikt unntaksbehov er vanskelig å fange opp ved 
hjelp av innholdsbaserte unntak alene. Bruk av inn-
holdsbaserte, funksjonelle og organisatoriske kri-
terier i kombinasjon kan derfor være nødvendig 
for å dekke visse unntaksbehov, som for eksem-
pel de behov som ligger til grunn for unntaket for 
interne dokumenter i nåværende lov. 

9.4 Hva bør være unntaksenhet? 

9.4.1 Innledning. Gjeldende rett 

Spørsmålet som skal drøftes her, er om unntak 
fra innsynsretten bør knyttes til hele dokumenter, 
bestemte opplysninger i et dokument eller andre 
enheter. Det underliggende spørsmålet er hvor om-
fattende det er nødvendig å definere unntaksen-
heten for å beskytte de interessene som ligger til 
grunn for de ulike unntakene. 

Etter gjeldende rett er unntaksadgangen i 
offentlighetsloven som hovedregel knyttet til hele 
dokumenter. Dette er tilfellet for unntakene i 
offentlighetsloven §§ 5 og 6. 

Offentlighetsloven § 6 annet ledd har i tillegg 
en bestemmelse om at hele saken kan unntas fra 
offentlighet dersom de øvrige dokumentene ville gi 
et åpenbart misvisende bilde av saken og offentlig-
gjøring kan skade samfunnsmessige eller private 
interesser. 

I noen tilfeller er unntaksadgangen derimot 
knyttet til opplysninger. Dette gjelder først og 
fremst unntaket i § 5 a, som fikk sin nåværende 
form i 1982.20) Før 1982 var det generelt adgang til 
å unnta ”dokumenter undergitt taushetsplikt i lov 
eller i medhold av lov”, jf. offentlighetsloven § 5 nr. 
3 slik den da lød. 

Ved lovendring i 200021) ble dessuten unntaks-
adgangen i den nye bestemmelsen i § 6 a (opplys-
ninger hvor unntak er påkrevd fordi offentlighet 

20) Ot.prp. nr. 4 (1981-82) s. 49-50. 
21) Lov 15. desember 2000 nr. 98. 
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ville lette gjennomføringen av straffbare handlin-
ger) knyttet til opplysninger. Bruk av ”opplys-
ninger” som unntaksenhet ble begrunnet med at 
dette ville medvirke til at unntaksbestemmelsen 
ble begrenset til det som var strengt nødvendig ut 
fra formålet med bestemmelsen.22) 

I forbindelse med lovendringene i 1982 ble det 
vurdert om en generelt burde knytte unntaksad-
gangen i de ulike bestemmelsene i § 6 (unntak på 
grunn av dokumentets innhold) til opplysninger i 
motsetning til dokumenter. Departementet gikk i 
sine drøftelser nokså langt i å antyde at unntaks-
adgangen etter § 6 generelt burde knyttes til opp-
lysninger, og ikke til dokumenter. Etter å ha vist til 
høringsnotatet i saken og høringsinstansenes svar, 
ble det uttalt:23) 

”Departementet har for sin del lagt avgjørende 
vekt på at man nå bør forsøke å finne fram til en 
ordning som er enkel å praktisere. Den ordnin-
gen som ble foreslått i høringsnotatet og som 
bygger på en forutsetning om utstrakt bruk 
av delvis meroffentlighet, lider av flere svak-
heter i så måte. Det er grunn til å rekne med 
at denne forutsetningen ikke vil slå tilstrekke-
lig gjennom overfor alle som skal bruke loven. 
Ønsker man først å oppnå det resultat at doku-
menter ikke unndras fra offentlighet i større 
utstrekning enn det konkrete innholdet tilsier, 
bør man derfor satse på å bestemme det direkte 
i loven. Etter departementets oppfatning behø-
ver ikke dette føre til urimelig mye merarbeid. 
Forsøker man å finne fram til en forholdsvis klar 
og entydig avgrensing av hvilke opplysninger 
som skal kunne unntas, vil merarbeidet vesent-
lig ligge i selve det å gi utdrag av dokumentet. 
Med moderne fotokopieringsteknikk skulle det 
ikke være uoverkommelig, og er dessuten ikke 
mer enn hva man ville ha tilstrebet med en for-
utsetning om økt meroffentlighet. 

Som det skal bli gjort nærmere rede for 
nedenfor, er det særlig området for lovbestemt 
taushetsplikt som vil egne seg for slik delvis 
offentlighet. Samtidig bør de någjeldende unn-
taksbestemmelser i § 6 nr 3 og § 6 nr 4 oppheves 
og tilpasses forvaltningslovens nye bestemmel-
ser om taushetsplikt. Også unntaket i någjeld-
ende § 6 nr 2 bør imidlertid kunne begrenses til 
de opplysningene det er behov for å beskytte.” 

Når det spesielt gjaldt bestemmelsen i § 6 første 
ledd nr. 1 (rikets sikkerhet og forholdet til frem-
mede makter og internasjonale organisasjoner), 
heter det i proposisjonen:24) 

22) Ot.prp. nr. 56 (1999-2000) s. 33. 
23) Ot.prp. nr. 4 (1981-82) s. 26. 
24) Ot.prp. nr. 4 (1981-82) s. 27-28. 

”§ 6 nr 1 er en unntaksbestemmelse som 
beskytter visse opplysninger i dokumentet. 
Den kunne derfor egne seg som en bestem-
melse om delvis unntak fra offentlighet som 
det er gjort rede for foran under 8.1. Departe-
mentet er imidlertid kommet til at det i disse 
tilfellene oftest vil foreligge et legitimt beskyt-
telsesbehov for hele dokumentet. Dokumentet 
vil dessuten måtte unntas i sin helhet i alle til-
feller hvor det er gradert etter Sikkerhetsin-
struksen (jf foran), noe som vil være det van-
ligste i praksis. Bestemmelsen bør derfor fort-
satt gjelde hele dokumentet, men selvsagt med 
den vanlige oppfordringen til å praktisere del-
vis meroffentlighet der dette er forsvarlig.” 

Det ble heller ikke foreslått å knytte unntaksad-
gangen i § 6 første ledd nr. 225) til de aktuelle opp-
lysningene. I proposisjonen heter det:26) 

”Någjeldende § 6 nr 2 gjelder dokumenter ”hvor 
unntak er påkrevet” osv. Dette tilsier at ikke 
ethvert dokument som inneholder opplysnin-
ger av denne typen kan unntas. I samsvar med 
dette antar departementet at unntaket normalt 
ikke bør gå lenger enn til disse opplysningene, 
slik at det i prinsippet bør kunne praktiseres 
offentlighet for de øvrige delene av dokumen-
tet. På samme måte som for § 6 nr 1 bør imid-
lertid unntakshjemmelen omfattet dokumentet 
som sådant, da det ofte kan være vanskelig å 
skille ut de opplysningene som bør beskyttes.” 

Det fremgår av sitatene foran at det ikke først og 
fremst var arbeidsbelastningen knyttet til utskilling 
av de sensitive opplysningene som var avgjørende 
for at dokumentet fortsatt skulle være unntaksen-
het, men at det var vanskelig å skille ut de opplys-
ningene som burde beskyttes. 

Både §§ 5 a og 6 a bestemmer at dokumentet 
i sin helhet kan unntas dersom de offentlige opp-
lysningene alene gir et åpenbart misvisende bilde 
av innholdet eller de unntatte opplysningene utgjør 
den vesentligste delen av dokumentets innhold, jf. 
§ 5 a annet ledd og § 6 a  annet ledd. 

9.4.2 Offentlighetsmeldingen 

Spørsmålet om å knytte unntaksadgangen til opp-
lysninger ble reist på nytt i offentlighetsmeldingen 
ved vurderingen av mulige endringer i § 6 første 
ledd nr. 1.27) Heller ikke i meldingen ble det fore-

25) Paragraf 6 nr. 2 rommet den gangen de unntakene som i dag 
finnes i § 6 første ledd nr. 2 bokstav a og c. Bokstav b ble 
tilføyd ved lovendringen i 1982. 

26) Ot.prp. nr. 4 (1981-82) s. 29-30. 
27) St.meld. nr. 32 (1997-98) s. 75-76. 
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slått noen endring. Dette ble blant annet begrun-
net med at en slik endring burde vurderes i en 
bredere sammenheng. Det ble vist til at det kunne 
reises spørsmål om dokumentbegrepet burde opp-
rettholdes i lys av den teknologiske utviklingen. I 
den sammenheng ville det være naturlig å drøfte 
om unntaksadgangen generelt skulle begrenses til 
opplysninger, eller om dette bare skulle gjelde i 
forhold til enkelte unntaksregler. Det ble også pekt 
på at en liberal praktisering av regelen om delvis 
meroffentlighet ville føre til samme resultat som 
en innsnevring av unntaksbestemmelsen til bare å 
gjelde opplysninger. 

Under justiskomiteens behandling av offentlig-
hetsmeldingen understreket flertallet at alle for-
slagene angående § 6 første ledd nr. 1, herunder 
forslaget om å knytte unntaksadgangen til opplys-
ninger, burde utredes og sendes på høring før even-
tuelle lovendringer foretas. 

Komiteens medlemmer fra Kristelig Folkeparti 
og Senterpartiet pekte spesielt på at spørsmålet om 
unntaksadgang begrenset til opplysninger burde 
vurderes på nytt i en bredere sammenheng knyttet 
til spørsmålet om dokumentbegrepet bør opprett-
holdes i lys av den teknologiske utvikling.28) 

9.4.3 Utvalgets vurdering 

Utvalgets utgangspunkt er at unntaksadgangen 
ikke bør rekke lenger enn det som er nødvendig 
for å ivareta de hensynene som begrunner unn-
taksregelen. Dette er også i tråd med den inter-
nasjonale utviklingen, jf. blant annet Europarådets 
rekommandasjon 2002(2). Det vil variere om det 
er nødvendig å unnta hele dokumenter for å iva-
reta de hensynene som begrunner en unntaksre-
gel, mens det kun i sjeldne tilfeller vil være behov 
for å unnta hele saker. 

Den mest presise løsningen vil være i størst 
mulig grad å knytte unntakene til opplysninger. En 
unntaksadgang knyttet til opplysninger innebærer 
at forvaltningen som hovedregel ikke vil ha hjem-
mel til å unnta de øvrige delene av et dokument. 
Selv om en slik løsning har likhetstrekk med en 
plikt til å vurdere delvis meroffentlighet, mener 
utvalget at en unntaksadgang knyttet til opplysnin-
ger i praksis vil føre til større åpenhet enn mer-
offentlighetsprinsippet, blant annet fordi det vil 
fremgå direkte av de aktuelle lovbestemmelser at 
bare opplysninger kan unntas fra offentlighet. 

Ved innføringen av § 6 a i offentlighetsloven i 
2000 gav Justisdepartementet uttrykk for at unn-

28) Innst. S. nr. 21 (1998-99) s. 14. Jf. tilsvarende i St.meld. nr. 
32 (1997-98) s. 76. 

takshjemmelen burde begrenses til å omfatte det 
som var ”strengt nødvendig” ut fra formålet med 
bestemmelsen.29) Det strenge kravet ble knyttet 
til at det her var spørsmål om å innføre en helt ny 
unntaksbestemmelse.30) 

Sammenlignet med å unnta hele dokumentet vil 
det være mer arbeidskrevende å vurdere og sladde 
sensitive opplysninger. I 1982 ble ikke selve det 
fysiske merarbeidet knyttet til utskilling av opplys-
ninger tillagt avgjørende vekt, men derimot at det 
i praksis vil kunne være tidkrevende og vanskelig 
å vurdere hvilke opplysninger det er behov for å 
unnta.31) Fra 1982 og frem til i dag har det skjedd 
ytterligere teknologiske fremskritt som gjør den 
praktiske gjennomføringen av sladdingen enklere. 
Vurderingen av hvilke opplysninger som bør slad-
des må imidlertid saksbehandleren fortsatt fore-
ta selv, og det er dette som i praksis er tidkrev-
ende. Arbeidsbyrden med en unntaksadgang knyt-
tet til opplysninger er imidlertid ikke større enn 
den arbeidsbyrden som det medfører å praktisere 
dagens regler om delvis meroffentlighet i tråd med 
lovgivers intensjoner. Endringen kan dermed ikke 
sies å pålegge forvaltningen vesentlige belastnin-
ger utover de som allerede følger av gjeldende rett. 

Dersom unntaksadgangen fremdeles skal knyt-
tes til dokumenter og ikke opplysninger, må det 
først og fremst være med den begrunnelsen at det 
er vanskelig å skille ut de opplysningene det er 
nødvendig å beskytte. I 1982 ble det lagt betydelig 
vekt på dette argumentet. Den nærmere drøftelsen 
av hvordan dette slår ut, gjøres best i tilknytning 
til den enkelte unntaksbestemmelsen. 

På det generelle planet vil utvalget likevel 
bemerke: 

En unntaksadgang knyttet til opplysninger fun-
gerer best der unntaksbehovet er knyttet til inn-
holdet i det som kreves fremlagt. Eksempler på 
dette er unntak for opplysninger som kan skade 
forholdet til fremmede makter og opplysninger om 
offentlige kontroll- eller reguleringstiltak. I tilfeller 
der behovet for unntak ikke er knyttet til dokumen-
tets innhold, men til å beskytte visse prosesser eller 
fortrolighetssfærer, vil en unntaksadgang knyttet 
til opplysninger ikke alltid være tilstrekkelig. 

Offentlighetsloven §§ 5 a og 6 a knytter unn-
taksadgangen til opplysninger. I begge bestemmel-
senes annet ledd er det presisert at dokumentet 
for øvrig som hovedregel er offentlig. På liknende 
vis presiserer § 2 tredje ledd at forvaltningen har 
plikt til å vurdere om det skal utvises meroffent-

29) Ot.prp. nr. 56 (1999-2000) s. 33. 
30) Ot.prp. nr. 56 (1999-2000) s. 33. 
31) Ot.prp. nr. 4 (1981-82) s. 26 og s. 30. 
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lighet for deler av dokumentet i tilfeller der unn-
taksadgangen er knyttet til dokumenter. 

Etter oppfatningen til utvalgets flertall (alle unn-
tatt Ingvar Engen) vil det være hensiktsmessig 
å erstatte disse bestemmelsene med en generell 
bestemmelse som slår fast at det bare er de delene 
av et dokument som gir grunnlag for unntak, som 
kan unntas. Dokumentet for øvrig må det gis inn-
syn i. 

Et mindretall (Ingvar Engen) er enig i det prin-
sipielle utgangspunkt om at unntaksadgangen ikke 
bør rekke lenger enn det som er nødvendig for å 
ivareta de hensynene som begrunner unntaksrege-
len. Mindretallet er imidlertid uenig i at loven skal 
inneholde en generell bestemmelse av den karak-
ter som flertallet foreslår. Riktignok vil man i prak-
sis ikke sjelden kunne nøye seg med å unnta deler 
av et dokument og offentliggjøre resten. Mindre-
tallet mener likevel at utgangspunktet for utformin-
gen av unntaksbestemmelsene bør være at selve 
unntaksadgangen knytter seg til det aktuelle doku-
ment. 

Det er grunn til å understreke at et dokument 
er en logisk helhet som er uttrykk for eller resultat 
av en egen handling eller transaksjon. I dette lig-
ger at innholdet er satt sammen og utformet sær-
skilt for et bestemt formål i en bestemt situasjon; 
det er enten mottatt fra eller avsendt til en ekstern 
aktør, eller det er utformet internt som et bestemt 
ledd i en intern saksforberedelse. Som prinsipielt 
utgangspunkt kan derfor de enkelte innholdsmes-
sige bestanddeler av et dokument aldri vurderes og 
forstås isolert fra den samlede kontekst som hele 
dokumentet utgjør, og den situasjon som har for-
anlediget at dokumentet er oppstått som et saks-
dokument for vedkommende organ. I prinsippet 
kan man derfor heller ikke vurdere unntaksbeho-
vet bare ved å betrakte de enkelte opplysninger 
løsrevet fra den sammenheng de opptrer i. 

I hvilken grad man skal avvike fra dette prinsipi-
elle utgangspunkt, bør vurderes ved utformingen 
av hver enkelt unntaksbestemmelse, ikke på gene-
relt grunnlag. Man må i tillegg til det prinsipielle 
også legge vekt på praktiske hensyn knyttet til å 
skille ut visse deler av et samlet dokument. Mindre-
tallet kan derfor være med på å knytte unntaksad-
gangen til opplysninger i enkelte unntaksbestem-
melser, men finner at en generell bestemmelse 
av denne karakter vil undergrave det prinsipielle 
utgangspunktet om dokumentet som en samlet hel-
het. I praksis ville en slik generell bestemmelse 
fremstå som en regel om plikt til å utvise delvis 
meroffentlighet. Særlig for ulike typer av interne 
dokumenter vil konteksten i dokumentet og den 
sammenheng dokumentet er blitt til i, ofte være et 

avgjørende hensyn. Derfor vil en generell bestem-
melse som knytter unntaksadgangen bare til deler 
av et dokument, lett kunne føre på avveie. Sær-
lig gjelder dette for organinterne dokumenter, der 
det i stor grad er selve den interne prosessen man 
ønsker å beskytte. Det er også i spesialmotivene til 
flertallets forslag understreket at unntaksbehovet 
for organinterne dokumenter gjennomgående vil 
gjøre seg gjeldende for dokumentet i sin helhet. 
Etter mindretallets syn vil det da være villedende 
å ha en generell bestemmelse som indikerer det 
motsatte. 

9.5 Opplysninger som er alminnelig 
kjent 

9.5.1 Innledning 

Flere bestemmelser i dagens offentlighetslov inne-
holder vilkår om at innholdet i et dokument ikke 
må være kjent for at det skal gi grunnlag for unn-
tak fra innsyn. Klarest fremgår dette av § 6 første 
ledd nr. 1. I offentlighetsmeldingen drøftes en pre-
sisering av ”kjent”-kriteret i § 6 første ledd nr. 1 
som et virkemiddel for å presisere utenriksunnta-
kets rekkevidde.32) 

Et krav om at dokumentets innhold ikke alle-
rede må være kjent, kan også følge av en tolkning 
av andre vilkår i loven. For eksempel må kravet 
i § 6 a første ledd om at ”offentlighet” ville lette 
gjennomføringen av straffbare handlinger, forstås 
slik at dokumentet må gis ut dersom informasjonen 
er tilgjengelig fra andre og like pålitelige kilder.33) 

Det understrekes i proposisjonen at det ikke kan 
være avgjørende at det er enklere å skaffe seg til-
gang til opplysningene gjennom dokumentinnsyn. 
Videre kan det vises til at forvaltningslovens regler 
om taushetsplikt generelt bygger på et liknende 
kriterium: Etter forvaltningsloven § 13 a nr. 3 er 
taushetsplikt ikke til hinder for at ellers taushets-
belagte opplysninger brukes når ingen berettiget 
interesse tilsier at de holdes hemmelig, f.eks. når 
de er alminnelig kjent eller alminnelig tilgjengelig 
andre steder. 

9.5.2 Utvalgets vurdering 

Normalt vil det ikke være grunn til å la innholds-
baserte unntak omfatte opplysninger som finnes 
i dokumenter som allerede er offentlig kjent. Det 
gjelder selv om dokumentinnsynet letter tilgangen 

32) St.meld. nr. 32 (1997-98) s. 75. 
33) Ot.prp. nr. 56 (1999-2000) s. 47. 
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til opplysningene, så lenge informasjonen er til-
gjengelig fra andre og like pålitelige kilder. Prin-
sippet vil bidra til å styrke borgernes mulighet til 
lik tilgang til informasjon. 

Utvalget mener det kan være hensiktsmessig 
å slå fast at opplysninger ikke kan unntas etter 
bestemmelser der unntaksvilkårene er innholds-
baserte, når de aktuelle opplysningene allerede er 
alminnelig kjent. For å unngå unødig komplisering 
av bestemmelsene der dette prinsippet er aktuelt, 
bør dette slås fast i en generell bestemmelse. 

9.6 Skadekrav, meroffentlighet og 
interesseavveining 

9.6.1 Innledning 

I den internasjonale utviklingen av offentlighets-
prinsippet har det særlig vært lagt vekt på to grunn-
leggende prinsipper: skadekrav og interesseavvei-
ning. Dette innebærer at innsyn bare skal nektes 
dersom innsyn vil kunne medføre skadevirkninger 
på en beskyttelsesverdig interesse. Det skal videre 
foretas en interesseavveining der allmennhetens 
interesse i innsyn må veies mot de aktuelle ska-
devirkningene innsyn vil gi. En slik vurdering kan 
enten gjøres av lovgiver ved utforming av loven, 
eller den kan foretas i forbindelse med det enkelte 
innsynskrav. Eventuelt kan loven bygge på en kom-
binasjon av disse mekanismene. 

Gjeldende offentlighetslov inneholder klare 
elementer av disse to prinsippene. En del av unn-
takshjemlene er utformet slik at unntaksadgangen 
er direkte knyttet til at det kan påvises fare for 
skade på en spesiell interesse. Det vises særlig til 
bestemmelsen i § 6 første ledd nr. 1, som krever 
at opplysningene ville kunne ”skade” rikets sikker-
het, landets forsvar eller forholdet til fremmede 
makter eller internasjonale organisasjoner. Unnta-
kene i § 6 første ledd nr. 2, som krever at unntak 
er ”påkrevd” for å beskytte visse interesser, stiller 
også direkte krav til at innsyn vil føre til skadevirk-
ninger. Også ellers bygger unntakshjemlene på en 
formodning om at innsyn vil medføre skadelige 
virkninger, for eksempel for den interne saksbe-
handlingsprosessen. 

Skadeprinsippet og prinsippet om interesse-
avveining er også de grunnleggende elementene 
i den meroffentlighetsvurderingen forvaltningen 
plikter å foreta. 

Spørsmålet utvalget skal vurdere i det følgende 
er hvordan skade- og interesseavveiningsprinsip-
pet skal komme til uttrykk i den nye loven. I 
kap. 9.6.5.1 drøftes det hvordan skadekravet skal 

komme til uttrykk, mens det i kap. 9.6.5.2 drøftes 
hvordan kravet til interesseavveining skal komme 
til uttrykk. Når det gjelder kravet til interesseavvei-
ning, drøfter utvalget to spørsmål: om de elemen-
ter som ligger i dagens meroffentlighetsbestem-
melse bør komme bedre til uttrykk i loven, og om 
det bør innføres en plikt til offentliggjøring etter 
en interesseavveining. 

9.6.2 Gjeldende rett – skadekrav og 
interesseavveining 

9.6.2.1 Offentlighetsloven 

Det er i dag ikke noe alminnelig vilkår i loven for 
å kunne unnta et dokument eller visse opplysnin-
ger, at offentlighet ville føre til skade på bestemte 
interesser. 

Det finnes imidlertid i dagens lov flere enkelt-
stående bestemmelser som i ordlyden eller gjen-
nom etablert tolkning stiller krav om skadevirk-
ninger for at et dokument eller en opplysning kan 
unntas fra offentlighet. Dette gjelder § 4 om utsatt 
offentlighet; § 6 første ledd nr. 1 om rikets sikker-
het mv.; § 6 første ledd nr. 2 om det offentliges øko-
nomi- og personalforvaltning, økonomiske ramme-
avtaler og offentlige kontroll- eller reguleringstil-
tak; § 6 annet ledd om adgang til å unnta hele saker 
i visse tilfeller og § 6 a første ledd der offentlig-
het ville lette gjennomføringen av straffbare hand-
linger mv. En del bestemmelser om taushetsplikt 
som offentlighetsloven § 5 a viser til, stiller også 
krav om skadelige virkninger. 

Også ellers vil rekkevidden av de ulike unnta-
kene i større eller mindre grad være utformet på 
grunnlag av formodninger om at innsyn ville være 
skadelig. Det vil være flytende overganger mellom 
tilfeller der en kan si at loven direkte bygger på et 
krav om skade, og der den ikke gjør det. 

Det følger av gjeldende § 2 tredje ledd at for-
valtningen skal vurdere om det likevel skal gis 
innsyn i et dokument helt eller delvis selv om det 
kan unntas fra offentlighet (meroffentlighetsprin-
sippet). Utgangspunktet for meroffentlighetsprin-
sippet er at det foreligger et dokument som etter 
bestemmelser i loven ”kan” unntas fra offentlighet 
– typisk i medhold av et av unntakene i §§ 5 eller 
6. Dersom unntaket gjelder opplysninger som er 
underlagt lovbestemt taushetsplikt (jf. § 5 a), er 
meroffentlighet utelukket. 

Også i vurderingen av om det bør utøves mer-
offentlighet, er det et sentralt hensyn om offentlig-
gjøring vil medføre skadevirkninger. Det skal også 
foretas en interesseavveining. 

Loven gir i dag ikke nærmere uttrykk for den 
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avveiningen som skal skje under meroffentlighets-
prinsippet. I offentlighetsmeldingen er følgende 
beskrivelse gitt:34) 

”Man plikter i det enkelte tilfellet først og fremst 
å vurdere om de hensynene som har begrunnet 
den aktuelle unntakshjemmelen gjør seg gjel-
dende, og hvilke hensyn som taler for offent-
lighet. Det må deretter foretas en avveining av 
de kryssende hensynene, […]” 

I Justisdepartementets rundskriv G-18/2001 er det 
gitt slik anvisning på hvordan en skal gå frem i 
praksis ved meroffentlighetsvurderingen: 

”Når man mottar et innsynskrav, skal man først 
vurdere om det er et reelt og saklig behov for 
å unnta dokumentet fra offentlighet. Dersom 
man finner at dette er tilfelle, må man forsikre 
seg om at det er hjemmel for å unnta dokumen-
tet fra offentlighet. Dersom dokumentet inne-
holder taushetsbelagte opplysninger, skal disse 
opplysningene alltid unntas fra offentlighet.” 

I offentlighetsmeldingen ble det videre gitt uttrykk 
for at bestemmelsen må forstås slik at den ”inne-
bærer en oppfordring til å gi innsyn i tilfellene der 
det ikke foreligger et reelt og saklig behov for å 
unnta hele eller deler av dokumentet fra offentlig-
het”.35) Tilsvarende er det gitt uttrykk for i Justis-
departementets rundskriv G-69/98. 

Sivilombudsmannen har brukt noe andre for-
muleringer ved beskrivelsen av den avveiningen 
som må skje. Han har i nyere uttalelser lagt til 
grunn som en retningslinje at det bør praktiseres 
meroffentlighet dersom det ikke foreligger tungt-
veiende grunner for å unnta dokumentet fra offent-
lighet.36) 

9.6.2.2 Miljøinformasjonsloven 

Etter miljøinformasjonsloven37) § 11 første ledd, 
som gjelder adgang til å gjøre unntak der det kre-
ves innsyn i miljøinformasjon hos offentlige orga-
ner, er det et grunnvilkår for å kunne unnta miljøin-
formasjon fra offentlighet at informasjonen omfat-
tes av et av unntakene i offentlighetsloven. I tillegg 
kreves det et reelt og saklig behov for unntak i det 
enkelte tilfelle. Paragraf 11 annet ledd fastslår at 

34) St.meld. nr. 32 (1997-98) s. 90. 
35) St.meld. nr. 32 (1997-98) s. 92. 
36) Jf. særlig Dok. nr. 4: 1 (1997-98) s. 15. Disse formuleringene 

er fulgt opp i senere praksis fra Sivilombudsmannen. 
37) Lov 9. mai 2003 nr. 31 (loven ventes å tre i kraft 1. januar 

2004). 

det ved vurderingen av om det foreligger et sak-
lig og reelt behov skal foretas en avveining av de 
miljø- og samfunnsmessige interessene som ivare-
tas ved å gi innsyn og de interessene som ivaretas 
ved et avslag. Dersom de miljø- og samfunnsmes-
sige interessene veier tyngst, skal informasjonen 
utleveres. Etter miljøinformasjonsloven gjelder det 
dermed et alminnelig skadekrav og et krav om at 
det skal gjennomføres en interesseavveining. I for-
arbeidene heter det:38) 

”Bestemmelsen lovfester den praksis som er 
anbefalt i forhold til offentlighetsloven for å 
fremme økt åpenhet i forvaltningen, og kan sies 
å presisere det som i dag ellers følger av god for-
valtningsskikk. Men miljøinformasjonsloven er 
noe strengere. Til forskjell fra offentlighetslo-
ven, hvor kravet til reelt og saklig behov har 
karakter av en retningslinje for anvendelsen av 
loven i det enkelte tilfelle, er regelen i miljøin-
formasjonsloven § 11 første ledd et vilkår for 
unntak fra innsynsretten[…] .” 

9.6.3 Fremmed rett 

Bestemmelsene om sekretess39) som grunnlag for 
unntak fra hovedregelen om dokumentoffentlig-
het er i den svenske lovgivningen bygd opp slik at 
sekretess oftest bare gjelder dersom man kan for-
utse en skade som følge av at den aktuelle opp-
lysningen gjøres offentlig. Unntaksenheten er de 
sekretessbelagte opplysningene. Ved anvendelse 
av de enkelte unntakene som inneholder krav om 
skade skal det tas hensyn til skaderisikoen i det 
enkelte tilfellet. De enkelte sekretessbestemmel-
sene inneholder særlige skadekrav som angir taus-
hetspliktens styrke. Skadekravene er av to slag – 
”raka” og ”omvända”. Den første kategorien inne-
bærer at offentlighet er oppstilt som hovedregel; 
taushetsplikt gjelder bare dersom det kan antas at 
en viss skade inntrer dersom opplysningen røpes. 
Det omvendte skadekravet, som brukes dersom 
det er behov for en sterkere taushetspliktbeskyt-
telse, innebærer en formodning for taushetsplikt: 
Taushetsplikt gjelder med mindre det er klart at 
opplysningen kan røpes uten risiko for skade eller 
ulempe. Det finnes dessuten noen taushetsplikt-
bestemmelser der det ikke er formulert noe ska-
dekrav. Tanken er da at det foreligger en meget 
sterk formodning for at innsyn vil være skadelig 
for den interessen som er beskyttet i den aktuelle 
bestemmelsen. 

38) Ot.prp. nr. 116 (2001-2002) s. 160.

39) Sekretess betyr direkte oversatt hemmelighold. Den norske


offentlighetsloven inneholder ikke noe parallelt begrep. 
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Siden den svenske loven i motsetning til den 
norske ikke opererer med mellomkategorien taus-
hetsrett, blir det heller ikke rom for noe meroffent-
lighetsprinsipp som tilsvarer offentlighetsloven § 2 
tredje ledd. 

I svensk rett finnes det imidlertid to hovedkate-
gorier av sekretessbestemmelser. I den ene hoved-
kategorien faller de bestemmelsene som oppstiller 
en absolutt taushetsplikt. Den andre kategorien er 
bestemmelser der de offentlig ansatte har en såkalt 
”meddelarfrihet”. Denne innebærer at tjeneste-
mennene i visse tilfeller ansvarsfritt kan utlevere 
sekretessbelagte opplysninger – men ikke hemme-
lige dokumenter – for publisering i massemedier. 
”Friheten” innebærer at tjenestemannen ikke har 
plikt til å utlevere slike opplysninger, i motsetning 
til ved krav om dokumentinnsyn etter bestemmel-
sene om dokumentoffentlighet. Sammenholdt med 
det forhold at en lang rekke av sekretessbestem-
melsene har innebygde skadekrav, kan det dermed 
sies at også svensk lovgivning inneholder elemen-
ter av et ”meroffentlighetsprinsipp”. 

Taushetspliktbestemmelsene i den finske loven 
er bygd opp på liknende vis som i den svenske. 
Dersom bare en del av dokumentet er taushetsbe-
lagt, skal den øvrige delen gis ut. 

Flertallet av unntaksbestemmelsene innehol-
der skadekrav som legger opp til en prøving av 
om det foreligger skade i det enkelte tilfellet. 
En gruppe bestemmelser angir at dokumentet er 
underlagt taushetplikt dersom offentlighet ville 
undergrave den beskyttede interesse. Her er det 
en formodning for offentlighet. Den andre gruppen 
angir at dokumentet skal gis ut dersom det er åpen-
bart at det ikke medfører ulempe for den beskyt-
tede interessen. I dette tilfellet er det en formod-
ning for taushetsplikt. Noen bestemmelser omfat-
ter tilfeller der dokumentoffentlighet regelmessig 
anses å skade den interessen som taushetsplikten 
skal beskytte. I slike tilfeller inneholder ikke taus-
hetspliktbestemmelsen noe uttrykkelig skadekrav. 

I den finske loven finnes det ikke noe meroffent-
lighetsprinsipp. Den finske loven hadde imidlertid 
tidligere en bestemmelse om at en del dokumenter 
kunne offentliggjøres etter en nærmere prøving, 
som kan tilsvare det norske meroffentlighetsprin-
sippet. Denne ordningen er ikke videreført, etter at 
innsynsrett på den ene side er utvidet og unntaks-
regler på den annen side er nærmere presisert. I 
hovedsak avgjør loven nå at informasjon enten er 
offentlig eller sekretessbelagt. 

Etter den danske loven er det ikke noe alminne-
lig krav om at innsyn kan føre til skadelige virknin-
ger for at et dokument skal kunne unntas offent-
lighet. Men også den danske lovens bestemmelser 

bygger på formodninger for at innsyn ville føre til 
skade. Etter loven § 4 første ledd annet punktum 
”kan” en forvaltningsmyndighet ”give aktindsigt i 
videre omfang” enn det som følger av lovens hoved-
regel, ”medmindre andet følger af regler om tavs-
hetspligt m.v.”. Bestemmelsen er gitt for å avskjære 
tvil om hvorvidt det er adgang til å gi dokumen-
tinnsyn i videre utstrekning enn forvaltningen er 
forpliktet til. 

Dersom de hensyn som gir hjemmel for unntak 
bare gjør seg gjeldende for en del av et dokument, 
skal dokumentets øvrige innhold gjøres kjent, jf. 
§ 13 annet ledd. Bestemmelsen gir etter sin ord-
lyd plikt til å delvis innsyn i dokumenter. I praksis 
har man imidlertid ikke oppstilt noen særlig vidt-
gående plikt i den retning. 

EFs forordning40) regulerer i artikkel 4 i hvilke 
tilfeller det er plikt til å unnta dokumenter fra 
offentlighet. Avgjørende er om offentlighet ville 
”undergrave beskyttelsen” av visse interesser – 
nemlig visse samfunnsinteresser, visse private in-
teresser, eller institusjonenes beslutningsproses-
ser. Dermed kan forordningen sies å bygge på et 
allment krav om skade. Det er imidlertid ikke pre-
sisert nærmere hvor langt det må foretas en indi-
viduell vurdering av skadevirkningene. 

Bortsett fra for ett av unntaksgrunnlagene i 
artikkel 4 gjelder en regel om at et dokumentet like-
vel gis ut dersom det foreligger en ”overveiende 
samfunnsinteresse” i offentlighet. 

I art. 4 nr. 6 er det presisert at dersom bare 
deler av det aktuelle dokumentet er omfattet av et 
av forordningens unntak, skal de øvrige delene av 
dokumentet gis ut. 

Organene under EØS-samarbeidet har ikke reg-
ler om dokumentinnsyn som gir allmennheten noe 
rettskrav på tilgang til dokumenter. Spørsmålet om 
innsyn er kanskje først og fremst aktuelt overfor 
EFTAs overvåkingsorgan (ESA). ESA har visse 
”information guidelines” som blant annet omfatter 
retningslinjer for hvordan krav om dokumentinn-
syn skal behandles og avgjøres. Det synes imidler-
tid ikke å være tale om et formelt bindende regel-
verk, og det er neppe mulig å få overprøvd avslag 
på krav om innsyn for EFTA-domstolen.41) 

Etter Europarådets rekommandasjon (2002) 2 
om tilgang til offentlige dokumenter må begrens-
ninger i innsynsretten fremgå presist av et ade-
kvat nasjonalt rettsgrunnlag, være nødvendige i et 

40) Forordning nr. 1049/2001 om almennhetens tilgang til 
Europaparlamentets, Rådets og Kommisjonenes dokumen-
ter. 

41) For en nærmere omtale av disse retningslinjene vises det til 
Sejersted, Innsyn og integrasjon (1997) s. 217-223. Se også 
kap. 12.5.3. 
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demokratisk samfunn og stå i forhold til målset-
ningen om å beskytte en eller flere av de interes-
sene som er regnet opp i rekommandasjonen som 
legitime grunner for å gjøre unntak fra prinsippet 
om rett til dokumentinnsyn. De legitime grunnene 
omfatter ulike private og offentlige interesser, samt 
hensynet til det offentliges beslutningsprosesser, 
jf. pkt. IV.1. 

Krav på innsyn kan bare avslås dersom det fore-
ligger en viss grad av sannsynlighet for at innsyn 
vil skade noen de oppregnede interessene, jf. pkt. 
IV.2. 

Selv om det foreligger risiko for skade, skal det 
gis innsyn dersom det foreligger en overveiende 
interesse i å gi ut dokumentet, jf. pkt. IV.2. Det leg-
ges med andre ord opp til en interesseavveining. 

Dersom unntaket bare gjelder for deler av opp-
lysningene i dokumentet, bør myndighetene like-
vel gi innsyn i resten av opplysningene i dokumen-
tet, unntatt dersom dette fører til at den resterende 
delen er misvisende eller meningsløs, jf. pkt. VII.2. 

9.6.4 Offentlighetsmeldingen 

I offentlighetsmeldingen ble innføring av et ska-
dekrav drøftet som ett av flere mulige alternativer 
for å innsnevre unntaksadgangen etter § 5 annet 
ledd bokstav a og b, slik at dokumenter bare kan 
unntas fra offentlighet dersom innsyn får tilstrek-
kelig negative konsekvenser for de hensynene 
som begrunner unntakene for denne typen interne 
dokumenter.42) 

Spørsmålet om den nærmere utforming av et 
skadekrav ble omtalt i tilknytning til drøftelsen av 
§ 6 første ledd nr. 1, sammen med en rekke andre 
alternativer til endring av bestemmelsen.43) Justis-
komiteen mente at alle alternativene til endring av 
§ 6 første ledd nr. 1 burde utredes og sendes på 
høring før eventuelle lovendringer foretas.44) 

Offentlighetsmeldingen understreker flere ste-
der betydningen av at meroffentlighetsprinsippet i 
dagens lov etterleves etter sine intensjoner. Samti-
dig gis det uttrykk for at betydningen av prinsippet 
avhenger av hvordan de enkelte unntaksbestem-
melsene i loven er utformet:45) 

”Dersom det er en snever adgang til å gjøre 
unntak, får meroffentlighetsvurderingen tilsva-
rende mindre praktisk betydning. Regjeringen 
antar at en innstramming av de forskjellige unn-

42) St.meld. nr. 32 (1997-98) s. 59.

43) St.meld. nr. 32 (1997-98) s. 75. Se nærmere i kap. 12.6.5


nedenfor. 
44) Innst. S. nr. 21 (1998-99) s. 14. 
45) St.meld. nr. 32 (1997-98) s. 91. 

takshjemlene i loven er et mer effektivt middel 
til å oppnå større åpenhet, enn tiltak som tar 
sikte på å gi regelen om meroffentlighet større 
slagkraft.” 

Samtidig ble det understreket at meroffentlighets-
prinsippet neppe kan bli overflødig:46) 

”Det vil imidlertid neppe være mulig å utforme 
unntaksbestemmelsen i loven slik at offentlig-
hetsloven § 2 tredje ledd blir overflødig. I tilfel-
lene der bestemmelsen gir adgang til å nekte 
innsyn i dokumenter som det ikke foreligger et 
reelt og saklig behov for å unnta, vil regelen om 
meroffentlighet fortsatt ha sentral betydning.” 

Deretter tar offentlighetsmeldingen opp spørsmå-
let om meroffentlighet for dokumenter som i dag 
kan unntas etter offentlighetsloven § 5. Det ble 
understreket at regelen om meroffentlighet særlig 
bør ha gjennomslag i forhold til regelen i § 5 annet 
ledd.47) 

I offentlighetsmeldingen reises også spørsmå-
let  om § 2 tredje ledd bør endres slik at ordlyden i 
større grad gjenspeiler den avveiningen som skal 
foretas.48) Spørsmålet ble imidlertid ikke drøftet 
nærmere. 

I offentlighetsmeldingen spørres det også om 
en bør gå et skritt videre og pålegge forvaltningen 
en plikt til å utøve meroffentlighet i tilfellene der 
det ikke foreligger et reelt og saklig behov for å 
gjøre unntak:49) 

”[…] Mot en slik løsning kan innvendes at de 
forskjellige unntakshjemlene i loven beskytter 
interesser som til dels er av svært ulik karakter. 
En generell bestemmelse om plikt til å utøve 
meroffentlighet vil derfor nødvendigvis måtte 
gis en nokså vag og skjønnsmessig utforming. 
En slik regel vil dermed kunne skape uklar-
het omkring rekkevidden av innsynsretten, noe 
som vil gjøre det vanskelig å sikre en enhetlig 
anvendelse av loven. Den administrative belast-
ningen forbundet med behandlingen av inn-
synsbegjæringer vil dessuten øke – ikke minst 
fordi en slik lovendring trolig vil medføre en 
betydelig økning i antall klager. Hertil kommer 
at flere av enkeltbestemmelsene i loven alle-
rede i dag oppstiller et krav om at offentliggjø-
ring i større eller mindre grad må være egnet til 
å skade interessene som unntaksbestemmelse 
verner, for at det skal kunne nektes innsyn i det 

46) St.meld. nr. 32 (1997-98) s. 91. 
47) St.meld. nr. 32 (1997-98) s. 91. 
48) St.meld. nr. 32 (1997-98) s. 92. 
49) St.meld. nr. 32 (1997-98) s. 92. 
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aktuelle dokumentet. En endring av § 2 som 
beskrevet ovenfor kan derfor skape forvirring 
med hensyn til hvordan enkeltbestemmelsene 
skal samordnes med regelen om meroffentlig-
het. Regjeringens mener derfor at man heller 
bør søke å innarbeide spesialtilpassede «ska-
dekriterier» i de enkelte bestemmelsene, i den 
grad dette anses hensiktsmessig. Dersom de 
forskjellige unntakshjemlene endres i tråd med 
regjeringens målsetting om større åpenhet, vil 
for øvrig spørsmålet om meroffentlighet som 
nevnt få mindre praktisk betydning enn i dag. 

Når det gjelder praktiseringen av meroffent-
lighet, vil regjeringen peke på betydningen av 
at det i forvaltningen legges opp til saksbehand-
lingsrutiner som innebærer at meroffentlighet 
faktisk blir vurdert, se nærmere nedenfor.” 

Justiskomiteen hadde ikke spesielle merknader til 
offentlighetsmeldingens drøftelser på disse punk-
tene.50) 

9.6.5 Utvalgets vurderinger 

9.6.5.1 Skadekrav 

Utvalget tar prinsipielt utgangspunkt i at det bør 
stilles krav om skadevirkninger for å gjøre unntak 
fra retten til dokumentinnsyn. Utvalget vil i den 
sammenheng vise til den internasjonale utviklin-
gen hvor krav til skadevirkninger (”harm-test”) har 
stått sentralt, jf. særlig Europarådets rekomman-
dasjon (2002) 2 om tilgang til offentlige dokumen-
ter punkt IV.2. Dersom skadelige virkninger eller 
i det minste risiko for dette ikke kan påvises som 
konsekvens av at det gis innsyn, er det som regel 
heller ikke grunn til å nekte å gi ut et dokument. 
Spørsmålet er hvordan et slikt prinsipp bør gjen-
nomføres i en ny offentlighetslov. 

Det ene ytterpunktet er at det ikke formuleres 
noe krav i loven om at det må oppstå skade for 
at dokumentet skal kunne unntas fra innsyn. Tan-
ken er da at lovens formuleringer for øvrig bygger 
på en formodning for at utlevering av dokumentet 
vil ha skadevirkninger. Dersom formodningen for 
skade jevnt over er sterk for den aktuelle katego-
rien dokumenter eller opplysninger, er det mindre 
betenkelig å bygge på generelle avveininger. Det 
andre ytterpunktet er at lovteksten selv stiller krav 
om at det i det enkelte tilfellet må påvises skade-
lige virkninger av at det gis innsyn i dokumentet. 

Spørsmålet om hvilken løsning som bør fore-
trekkes, må ses i sammenheng med karakteren av 
skaden som det er tale om. Etter utvalgets opp-

50) Innst. S. nr. 21 (1998-99) s. 17. 

fatning er direkte bruk av et skadekriterium mer 
egnet desto mer konkret skade det er tale om. Der-
som skaden er av mer abstrakt karakter, er knyt-
tet til virkninger på lengre sikt eller knyttet til hele 
forvaltningssystemet, er det mer problematisk å 
bygge på et konkret skadekrav. 

Mot bruk av skadekriterier kan det innvendes 
at disse nødvendigvis vil være vagt utformet, og at 
bruk av dem vil legge opp til skjønnsmessige vur-
deringer. Bruk av skadekrav som forutsetter en 
individuell vurdering kan være vanskelig å forene 
med ønsket om skarpt tilskårne regler. Skjønnet 
kan dels være knyttet til sannsynligheten for at 
skade vil inntre, og dels til omfanget av den skaden 
som er relevant. Den konkrete vurderingen som 
forutsettes ved bruk av et slikt skadekrav, kan føre 
til ulik praksis. 

Selv om det er ulemper knyttet til innsnevring 
av unntaksadgangen ved hjelp av skadekriterier, vil 
en slik teknikk medføre økt innsyn der det ikke er 
reelle grunner til å gjøre unntak. Bruk av skade-
kriterier er dessuten presise i den forstand at de 
peker mot den interessen som må lide skade for 
at det skal være adgang til å unnta noe fra offent-
lighet. 

Etter utvalgets oppfatning bør adgangen til 
å gjøre unntak fra offentlighetsprinsippet som 
utgangspunkt være betinget av at det kan påvises 
risiko for konkret skade dersom det aktuelle doku-
mentet gis ut. Et slikt krav vil være i samsvar med 
utviklingen internasjonalt og den modellen som fin-
nes i den svenske og finske loven. Hvorvidt innsyn 
vil medføre skade på en interesse, bør som hoved-
regel vurderes i det enkelte tilfelle, men det kan 
også tas hensyn til mer generelle og langsiktige 
virkninger av at det gis innsyn, for eksempel ved 
de virkninger som vil inntre dersom det etableres 
en fast praksis ved å gi innsyn i dokumenter av en 
bestemt type eller innhold. Særlig for organinternt 
materiale vil man i praksis ikke kunne legge til 
grunn et krav om at det nødvendigvis må påvises 
en skade knyttet til offentliggjøring av det enkelte 
dokument isolert sett. Her er det vel så viktig med 
den skade som ville oppstå gjennom summen av å 
offentliggjøre slike dokumenter over tid. Det vises 
ellers til at det i offentlighetsmeldingen ble lagt til 
grunn at reglene om unntak for organinterne doku-
menter gjennomgående er godt begrunnet.51) 

Behovet for nyanserte løsninger når det gjelder 
utforming av skadekrav, gjør at disse mest naturlig 
bør plasseres i tilknytning til de enkelte av lovens 
unntaksbestemmelser, og ikke som en alminnelig 
bestemmelse. 

51) St.meld. nr. 32 (1997-98) s. 61. 
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9.6.5.2 Interesseavveining 

Bruk av et skadekrav alene har den ulempen at 
det bare fokuserer på det ene settet av kryssende 
hensyn – nemlig behovet for unntak. Dermed kan 
en overse at behovet for unntak i en del tilfeller 
kan oppveies av betydningen av innsyn, typisk fordi 
en sak har stor allmenn interesse. Dersom en leg-
ger vekt på å vurdere skadevirkningene av inn-
syn, synes det på det prinsipielle planet vanskelig 
å komme unna en vurdering av de positive virknin-
gene av at det gis innsyn. Utvalget støtter derfor 
den grunnleggende tanken bak dagens meroffent-
lighetsprinsipp – at det skal skje en avveining av 
de kryssende interesser. Selv om en innstramning 
av de forskjellige unntakshjemlene i loven, herun-
der ved bruk av skadekrav, er et effektivt middel 
til å oppnå større åpenhet, er det neppe mulig å 
utforme unntaksbestemmelsene i loven slik at en 
avsluttende interesseavveining i det enkelte tilfel-
let blir overflødig.52) 

Et flertall i utvalget (lederen Harald Hove, 
Mette Bredengen, Ramborg Elvebakk, Anders 
Hauger, Jan Erik Helgesen, Tonje Meinich og Nils 
E. Øy) vil i denne sammenheng vise til at nyere 
instrumenter om offentlighetprinsippet bygger på 
krav om interesseavveining. Det gjelder både Euro-
parådets rekommandasjon (jf. dens pkt. IV.2) og 
EFs forordning nr. 1049/2001 om allmennhetens 
tilgang til Europaparlamentets, Rådets og Kommi-
sjonens dokumenter (jf. art. 4. nr. 2, samt art. 4 nr. 
3 første og annet ledd). 

Som nevnt skal forvaltningen allerede etter gjel-
dende rett foreta en avveining av de kryssende 
interesser. Etter flertallets syn kan det imidlertid 
synes som om dagens meroffentlighetsprinsipp 
ikke fungerer tilfredsstillende. Flertallet har der-
for vurdert om kriteriene bak dagens meroffentlig-
hetsprinsipp bør komme bedre til uttrykk i loven, 
og om det bør oppstilles en plikt til å utøve merof-
fentlighet. 

Etter flertallets syn bør kravet til interesseav-
veining komme bedre til uttrykk i loven, både ved 
at det sies direkte i lovteksten at det skal foretas 
en slik avveining, og ved at hovedmomentene i den 
avveiningen som skal foretas, fastsettes direkte i 
loven. Dette vil lette forståelsen for innholdet av 
interesseavveiningen og sikre en bedre praktise-
ring av bestemmelsen. 

Interesseavveiningen bør, som i dag, gjelde 
generelt for alle unntak hvor det er unntaksadgang. 
En annen sak er at den i praksis kan slå ut forskjel-
lig for forskjellige unntaksbestemmelser. Dette vil 

52) St.meld. nr. 32 (1997-98) s. 91. 

blant annet ha sammenheng med hvilken enhet 
unntaksadgangen er knyttet til og hvor vidt unnta-
ket er formulert i de ulike unntaksbestemmelsene. 

Spørsmålet er videre om interesseavveiningen 
i en ny lov bør utformes slik at den har karakter 
av et rettslig skjønn som innebærer plikt til å utøve 
meroffentlighet, eller om den, som i dag, bare bør 
innebære en plikt til å vurdere om dokumentet bør 
gis ut. 

Flertallet mener at bestemmelsen bør utformes 
som en plikt til å utøve meroffentlighet. Dette vil 
etter flertallets syn føre til at bestemmelsen blir 
tatt mer på alvor, og at den dermed blir prakti-
sert mer i tråd med intensjonene bak bestemmel-
sen. Det er etter flertallets oppfatning ikke noen 
avgjørende innvending mot et slikt standpunkt at 
avveiningen nødvendigvis innebærer skjønnsmes-
sige vurderinger. Når det gjelder den administra-
tive belastningen, vil flertallet vise til at en korrekt 
praktisering av loven allerede i dag vil føre til en 
liknende administrativ belastning. 

I praksis blir dette i hovedsak et spørsmål om 
hvor langt klage- og kontrollinstanser kan over-
prøve forvaltningsorganenes interesseavveining. 
Allerede i dag foretar Sivilombudsmannen og kla-
geinstansene (med unntak av tilfeller der klagein-
stansen er Kongen i statsråd) en slik overprøving. 
Flertallets forslag vil innebære at også domstolene 
vil ha rett og plikt til å foreta en slik overprøving. 
Da domstolsprøving er lite praktisk for saker etter 
offentlighetsloven, er det grunn til å fremheve at 
endringen først og fremst vil ha prinsipiell betyd-
ning, og at den vil bidra til å fremheve meroffent-
lighetsprinsippet. 

Flertallet mener at en bestemmelse om inte-
resseavveining bør tas inn i et kapittel i loven 
om alminnelige vilkår for unntak fra offentlighet. 
Interesseavveiningen innebærer at en må trekke 
inn et knippe av ulike hensyn som taler for at det 
gis innsyn. Normen må på denne bakgrunn uan-
sett formuleres nokså generelt, slik at lite er vun-
net ved å ha den i tilknytning til den enkelte unn-
taksbestemmelse. I tillegg kommer at den enkelte 
bestemmelse kan bli ganske tunglest dersom den 
både inneholder krav om skade og interesseavvei-
ning i tillegg til øvrige vilkår. 

Mindretallet (Ingvar Engen og Svein Roald Han-
sen) legger til grunn den forståelse av dagens mer-
offentlighetsbestemmelse som det er gjort rede 
for i offentlighetsmeldingen, og er helt på det rene 
med at det i denne bestemmelsen ligger et element 
av interesseavveining.53) Mindretallet har videre 
merket seg at det i spesialmotivene til Europarå-

53) St.meld. nr. 32 (1997-98) s. 89-94. 
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dets rekommandasjon pkt. IV.2 er understreket at 
både prinsippet om skadekrav og prinsippet om 
interesseavveining enten kan knyttes til det enkelte 
innsynskrav eller tas i betraktning ved utformin-
gen av de enkelte unntaksbestemmelser. Mindre-
tallets syn er at man i størst mulig grad bør legge 
sistnevnte alternativ til grunn også når det gjelder 
prinsippet om interesseavveining. Dette innebærer 
at spørsmålet om å gi innsyn i mindre grad enn i 
dag bør være avhengig av en generell meroffent-
lighetsvurdering basert på avveining av kryssende 
interesser i det enkelte tilfelle. Dette er i samsvar 
med signalene i offentlighetsmeldingen. 

Når det ovenfor er vist til at meldingen gav 
uttrykk for at det neppe ville være mulig å utforme 
unntaksbestemmelsene i loven slik at en avslut-
tende interesseavveining i det enkelte tilfellet blir 
overflødig,54) må dette ses i sammenheng med det 
som ellers er understreket i meldingen. Det fram-
går nemlig i fortsettelsen at det bare er i de tilfelle 
der unntaksbestemmelsene er slik utformet at de 
gir adgang til å nekte innsyn i dokumenter som det 
ikke er et reelt og saklig behov for å unnta, at rege-
len om meroffentlighet fortsatt vil ha sentral betyd-
ning.55) Deretter viser meldingen til at dette sær-
lig gjelder interne dokumenter, men at det her må 
skilles mellom organinterne dokumenter og doku-
menter som er utvekslet med visse andre, og at 
det er i forhold til sistnevnte dokumentkategori at 
regelen om meroffentlighet bør ha særlig gjennom-
slagskraft.56) Imidlertid gikk offentlighetsmeldin-
gen også inn for å presisere og innsnevre dagens 
unntaksadgang etter § 5 andre ledd bokstav a og 
b,57) og det heter i meldingen følgende: ”Dersom 
de forskjellige unntakshjemlene endres i tråd med 
regjeringens målsetting om større åpenhet, vil for 
øvrig spørsmålet om meroffentlighet som nevnt få 
mindre praktisk betydning enn i dag.”58) 

Samlet sett betyr dette at offentlighetsmeldin-
gen signaliserte løsninger der spørsmålet om unn-
tak eller ikke i mindre grad enn i dag skulle være 
avhengig av en meroffentlighetsvurdering. Mind-
retallet kan derfor ikke være med på en løsning 
som går i motsatt retning, en løsning som gir merof-
fentlighetsprinsippet og den tilhørende interesse-
avveining i det enkelte tilfelle en mer sentral plass 
enn i dagens lov. 

Mindretallet legger videre til grunn at spørs-
målet om å endre dagens meroffentlighetsprinsipp 
fra å være en plikt for forvaltningsorganet til å 

54) St.meld. nr. 32 (1997-98) s. 91.

55) St.meld. nr. 32 (1997-98) s. 91.

56) St.meld. nr. 32 (1997-98) s. 91

57) St.meld. nr. 32 (1997-98) s. 55 og s. 57 flg.

58) St.meld. nr. 32 (1997-98) s. 92.


vurdere meroffentlighet til å bli en plikt til å utøve 
meroffentlighet i gitte tilfeller, ble vurdert og avvist 
i offentlighetsmeldingen. Det vises her til sitatet 
fra offentlighetsmeldingen under kap. 9.6.4 oven-
for, der det argumenteres imot både å innføre en 
plikt til å utøve meroffentlighet og en generell ska-
dekravsbestemmelse, og der det bl.a. konkluderes 
med at spørsmålet om meroffentlighet også vil få 
mindre praktisk betydning enn i dag dersom de 
forskjellige unntakshjemlene blir endret i tråd med 
det som ellers er signalisert i meldingen. Stortin-
get hadde ingen merknader til dette. 

Når det ellers gjelder spørsmålet om å la inte-
resseavveiningen komme mer direkte til uttrykk i 
lovens meroffentlighetsbestemmelse, viser mind-
retallet til at offentlighetsmeldingen la til grunn 
at unntaksadgangen for organinterne dokumenter 
gjennomgående er godt begrunnet.59) Det vil si at 
de hensyn som ligger bak unntaksbestemmelsen, 
normalt vil gjøre seg gjeldende også i praksis. I 
denne sammenheng kan også nevnes at Justisde-
partementet i et brev til Sivilombudsmannen av 23. 
april 1999 i forbindelse med et notat datert 12. mai 
1993 fra en byråsjef til en ekspedisjonssjef i Jus-
tisdepartementets politiavdeling gav uttrykk for at 
meroffentlighetsvurderingen kan gjøres noe enk-
lere for organinterne dokumenter enn for andre 
dokumenter, og aller mest når det som i det 
aktuelle tilfellet dreide seg om et avdelingsinternt 
notat. 

Når man ser bort fra organer med en særlig 
vid avgrensning av hva som utgjør ett og samme 
organ, legger mindretallet til grunn at hensynet 
til offentlighet svært sjelden vil gjøre det aktuelt 
å la unntaksbehovet vike når det dreier seg om 
organinterne dokumenter. I slike tilfeller vil mer-
offentlighetsvurderingen som regel være begren-
set til å konstatere at det er et organinternt doku-
ment man har med å gjøre. Da vil det være noe 
misvisende å tale om at det skjer en egentlig inte-
resseavveining. En helt generell bestemmelse som 
spesifiserer og presiserer innholdet og kriteriene 
i en interesseavveining, vil derfor virke mer for-
virrende enn opplysende. Mindretallet kan følge-
lig ikke gå inn for en generell bestemmelse av 
den karakter som flertallet har foreslått, og sær-
lig ikke når den kombineres med en bestemmelse 
om plikt til å utvise meroffentlighet i gitte tilfel-
ler. 

59) St.meld. nr. 32 (1997-98) s. 61. 
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9.7 Unntak fra offentlighet eller utsatt 
offentlighet? 

9.7.1 Innledning 

På bakgrunn av mandatet skal utvalget også drøfte 
om en ny lov om offentlighet i større grad enn 
dagens lov bør ha bestemmelser om utsatt offent-
lighet som et alternativ til vanlige unntaksbestem-
melser. 

I offentlighetsmeldingen nevnes utsatt offent-
lighet som en mekanisme for å oppnå økt innsyn 
når det gjelder slike dokumenter som omfattes av 
offentlighetsloven § 5 annet ledd.60) 

I utvalgets mandat heter det dessuten: 

”g) Utvalget skal vurdere når offentlighet bør 
inntre, særlig om målet om en hensynsfull for-
valtning tilsier at mottakeren av et dokument 
normalt bør ha mulighet for å få dokumentet i 
hende før dette er tilgjengelig for allmennhe-
ten.” 

9.7.2 Gjeldende rett 

Offentlighetslovens utgangspunkt er at retten til 
dokumentinnsyn også gjelder under saksforbere-
delsen. Dette følger av § 3 første ledd, jf. annet ledd 
første alternativ. For dokumenter som ikke sen-
des ut av forvaltningsorganet, gjelder innsynsret-
ten likevel ikke før saken er avsluttet, jf. § 3 annet 
ledd annet alternativ. 

Etter § 4 kan et forvaltningsorgan, på nærmere 
vilkår, bestemme at det i en bestemt sak først skal 
gjelde offentlighet fra et senere tidspunkt i saks-
forberedelsen enn det som følger av § 3. For det 
første kreves det at ”de da foreliggende dokumen-
ter antas å gi et direkte misvisende bilde av saken”. 
For det annet kreves det at ”offentlighet derfor 
kan skade åpenbare samfunnsmessige eller private 
interesser”. Det må skje en konkret vurdering i 
hvert enkelt tilfelle. Vilkårene er strenge, og de vil 
i praksis sjelden være oppfylt. 

Ved lovendring i 200061) fikk lov 28. april 1978 
nr. 18 om behandling av forbrukertvister § 5 et nytt 
tredje ledd: 

”Dokumentene i Forbrukerrådets klagesaker 
blir først offentlige etter offentlighetslovens 
bestemmelser fra det tidspunkt saken er ende-
lig avsluttet i Forbrukerrådet eller endelig 
avgjort av Forbrukertvistutvalget.” 

Bestemmelsen var en lovfesting av det som tidli-

60) St.meld. nr. 32 (1997-98) s. 61. 
61) Lov 15. desember 2000 nr. 98. 

gere fulgte av forskrift. Begrunnelsen for å videre-
føre bestemmelsen var dels at skriftlige partsinn-
legg for domstolene er unntatt offentlighet, dels 
at full offentlighet under saksbehandlingen kan 
ha betydning for aktørenes vilje til å bruke denne 
tvisteløsningsmekanismen og for muligheten til å 
oppnå minnelige løsninger. Det ble videre vist til 
at behovet for kontroll anses ivaretatt ved at doku-
mentene er offentlige etter offentlighetslovens reg-
ler når saken er ferdigbehandlet.62) 

9.7.3 Offentlighetsmeldingen 

Offentlighetsmeldingen drøftet i tilknytning til § 5 
annet ledd bruk av bestemmelser om utsatt offent-
lighet som et virkemiddel for å oppnå økt åpenhet. 
Dersom en endring av unntaksreglene isolert sett 
skulle gå for langt i retning av økt åpenhet, kunne 
dette kompenseres ved å utvide adgangen til å 
utsette tidspunktet for når dokumentet blir offent-
lig:63) 

”[…] Ofte vil behovet for å kunne unnta opplys-
ninger eller dokumenter fra offentlighet være 
av midlertidig karakter. Det kan f eks være at 
forvaltningsorganet har behov for eksterne inn-
spill for å forberede en stortingsmelding eller et 
høringsnotat. I en del slike saker kan det være 
ønskelig å unnta dokumentet fra offentlighet 
inntil saken er ferdigbehandlet i forvaltningen. 
Etter at svaret er avgitt eller dokumentet er 
sendt ut av forvaltningsorganet, kan det være 
mindre grunn til å holde f eks andre organers 
råd unntatt fra offentlighet. 

Regjeringen vil understreke at en slik løs-
ning bare er aktuell dersom den kan med-
virke til mer åpenhet enn det som ellers ville 
vært mulig. I den nærmere vurderingen av når 
utsatt offentlighet kan være aktuelt, må demo-
kratihensynet (dvs ønsket om å sikre bred og 
informert deltakelse i den offentlige debatt, se 
kapittel 3.3.2) stå sentralt. Innsynsretten kan få 
redusert verdi dersom innsyn først gis når for-
valtningssaken dokumentet knytter seg til, har 
mistet sin aktualitet eller i realiteten er avgjort 
– med den konsekvens at allmennhetens mulig-
het til eller ønske om å påvirke og opplyse saken 
gjennom den offentlige debatt i realiteten ikke 
lenger er til stede. I saker hvor organet ikke 
treffer avgjørelse men bare legger grunnlaget 
for en senere debatt, f eks et høringsnotat eller 
en proposisjon til Stortinget, gjør de demokra-
tiske hensynene seg ikke så sterkt gjeldende 
for forvaltningens behandling av saken. Hensy-

62) Ot.prp. nr. 56 (1999-2000) s. 44. 
63) St.meld. nr. 32 (1997-98) s. 61. 
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net til den demokratiske debatt kan tvert mot 
tilsi at forvaltningen får legge frem sitt forslag i 
sin helhet, og at det ikke «lekker ut» stykkevis 
og delt. Det er derfor mer betenkelig å utsette 
tidspunktet for innsyn i dokumenter når forvalt-
ningsorganet selv avgjør saken enn i saker der 
forvaltningsorganets dokument legger til rette 
for en bred etterfølgende debatt, som f eks når 
regjeringen fremmer en stortingsmelding.” 

Justiskomiteen hadde ikke spesielle merknader til 
dette.64) 

9.7.4 Utvalgets vurdering 

Slik offentlighetsloven § 4 er utformet, har den ikke 
hatt særlig praktisk betydning. Man kan ikke på 
denne bakgrunn hevde at det ikke er behov for, i 
særlige tilfeller, å kunne utsette offentliggjøringen 
av innsynet i en konkret sak. Slik bestemmelsens 
kumulative vilkår er utformet etter gjeldende lov, 
er kravene så strenge at man bare i helt sjeldne 
unntakstilfeller kan hevde at vilkårene er oppfylt. 

Utvalget deler i hovedsak det prinsipielle syn 
som tidligere har vært uttrykt vedrørende adgan-
gen til utsatt offentlighet. De hensyn som taler for 
offentlighet i forvaltningen, tilsier også at innsynet 
bør gis på det tidspunkt da allmennheten interes-
serer seg for spørsmålet. Hvis en sak forberedes 
av et forvaltningsorgan, er det viktig å ha størst 
mulig åpenhet også under saksforberedelsen for å 
kunne påvirke saksutfallet. 

Dette prinsipielle synspunktet hindrer imidler-
tid ikke at man også anlegger et pragmatisk syn 
på spørsmålet om utsatt offentlighet og søker å 
identifisere mulige situasjoner hvor utsatt innsyn 
er forsvarlig, til tross for de generelle motforestil-
linger. 

Utvalgets utgangspunkt er at spørsmålet om 
utsatt offentlighet ikke er et eget rettsinstitutt, altså 
ikke et eget hovedspørsmål i lovreguleringen om 
offentlighet. Det er bare spørsmålet om fra hvilket 
tidspunkt det skal gis innsyn. 

Om en unntakshjemmel kan brukes på det tids-
punkt hvor anmodningen om innsyn kommer, må 
avgjøres på grunnlag av den aktuelle unntakshjem-
mel og de bestemmelser som angir generelle vil-
kår for å gjøre unntak, herunder meroffentlighets-
bestemmelsen. Dette kan gi grunnlag for avslag 
på innsyn på ett tidspunkt, men lede til åpenhet på 
et senere tidspunkt. Utvalget understreker at den 
oppfatning som tidvis kommer til uttrykk, at de 
ulike unntakshjemler i loven gir en tidsubegrenset 

64) Innst. S. nr. 21 (1998-99) s. 10. 

rett til å hindre innsyn og således står i motsetning 
til en egen bestemmelse om utsatt offentlighet, 
ikke er en korrekt forståelse av gjeldende rett. Et 
slikt syn vil også være i strid med utvalgets utkast. 

Spørsmålet om ”utsatt offentlighet” dreier seg 
om hvorvidt loven skal ha en bestemmelse som 
åpner for en forskyvning av tidspunktet for innsyn i 
et dokument i de tilfeller hvor lovens bestemmelser 
som hjemler unntak fra offentlighet, ikke dekker 
det aktuelle tilfelle. Det er grunn til å presisere at 
om forvaltningen skulle velge å unnta dokumentet 
med hjemmel i en slik bestemmelse, innebærer det 
ikke nødvendigvis at dokumentet senere må offent-
liggjøres. Bruk av en slik bestemmelse er altså 
intet løfte om en senere offentliggjøring av doku-
mentet. Offentliggjøring på det senere tidspunkt 
vil avhenge av om lovens unntaksbestemmelser da 
gir adgang til unntak. Også slik er begrepet ”utsatt 
offentlighet” strengt tatt noe villedende. 

Utvalgets flertall (alle unntatt Nils E. Øy) vil 
foreslå at man fører videre en bestemmelse som 
ligner på dagens § 4, men som bedre gjenspeiler 
det syn som er angitt ovenfor: at det finnes tungt-
veiende grunner for å nekte innsyn i et dokument 
for tiden, men at forvaltningen ikke ønsker å holde 
dokumentet unna offentlighet (med mindre nye 
fakta skulle tilsi det) når viktige ledd i saksbehand-
lingen er tilbakelagt. 

Som eksempler på situasjoner hvor flertallet 
ser et slikt behov, kan man trekke frem de ulike 
typer ”granskninger” som forvaltningen driver. I 
noen situasjoner kan dokumenter i en slik sak unn-
tas med hjemmel i innholdsbaserte unntaksregler. 
Det kan imidlertid tenkes at det egentlige behov 
for unntak bare kan være for et kort tidsrom, inntil 
forvaltningsorganet har skaffet seg bedre oversikt 
over saken. Når resultatet av en slik ”granskning” 
skal sendes ut til de berørte parter, kan det være 
uheldig om forvaltningen ikke kan følge prinsip-
pene om en forsvarlig saksbehandling ved å inn-
hente partens syn før det kritiske dokument må 
offentliggjøres. 

Flertallet mener at disse hensynene enklest 
kan ivaretas ved å ta utgangspunkt i ordlyden i 
§ 4 i dagens lov. Etter dagens lovtekst er det to 
kumulative krav: for det første at det foreliggende 
dokument ”antas å gi et direkte misvisende bilde 
av saken”, for det annet ”at offentlighet derfor 
kan skade åpenbare samfunnsmessige eller private 
interesser”. Flertallet mener at disse vilkårene bør 
være alternative, ikke kumulative. Dette innebæ-
rer at terskelen for å beslutte utsatt offentlighet 
senkes. Samtidig mener flertallet at det ikke bør 
være adgang til å beslutte utsatt offentlighet bare 
av den grunn at offentlighet kan skade vesentlige 
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samfunnsmessige interesser. I tilfeller hvor de fore-
liggende dokumenter ikke gir et åpenbart misvis-
ende bilde av saken, foreslås det derfor at det kun 
bør være adgang til å beslutte utsatt offentlighet 
når innsyn kan skade vesentlige private interesser. 

For å sikre at bestemmelsen ikke skal bru-
kes til å beslutte utsettelse av offentlighet i større 
grad enn det er behov for, foreslår flertallet at det 
skal fremgå av svaret til den som ber om innsyn 
hvor lenge forvaltningsorganet vil utsette innsyns-
retten. Etter forslaget hindrer ikke dette at for-
valtningsorganet forlenger sin egen frist senere. 
Men et slikt krav vil legge et press på organet 
for å gi innsyn så tidlig som mulig. Som en abso-
lutt begrensning foreslår flertallet at det ikke kan 
besluttes utsatt offentlighet for til sammen mer enn 
fire uker. 

Mindretallet (Nils E. Øy) viser til at Stortin-
get ved lovvedtaket i 1970 strammet betydelig inn 
på regjeringens utkast til bestemmelse om utsatt 
offentlighet i § 4. Det var lovgiverens intensjon at 
det ikke skulle være enkelt å beslutte utsatt offent-
lighet. Dette mindretall deler derfor ikke flertal-
lets syn om at bestemmelsen ”ikke har hatt særlig 
praktisk betydning”. Tvert imot har bestemmelsen 
hatt den praktiske betydning som Stortingets fler-
tall ønsket. 

Dette mindretall vil også reservere seg mot fler-
tallets resonnement om at begrepet ”utsatt offent-
lighet” bare skal regnes som en del av spørsmålet 
om når innsynsretten inntrer. Det må være klart 
at adgang til ”utsatt offentlighet” for dokumenter 
som ellers ikke går inn under andre unntaksreg-
ler – for kortere eller lengre tid – vil være unntak 
fra lovens hovedregel om innsyn – på samme måte 
som ethvert annet unntak fra offentlighet i loven. 
Det må derfor stilles de samme krav til nødven-
dighet og presisjon til en slik bestemmelse som 
til enhver annen unntaksbestemmelse. Utvalgsfler-
tallets forslag går langt videre enn den konkrete 
argumentasjon som flertallet legger til grunn for 
forslaget. Forslaget åpner for langt videre skjønns-
utøvelse enn tidligere, og gir også sterkt utvidet 
adgang til å utsette offentlighet uten at allmennhe-
ten vil få anledning til å få prøvd rettmessigheten 
av utsettelsen før det er for sent. 

Dette mindretall kan ikke utelukke at det kan 
oppstå behov for utsatt offentlighet som i dag ikke 
dekkes av gjeldende lov. Problemet kan imidlertid 
ikke være stort, ettersom det ikke er dokumen-
tert som sådan overfor utvalget. Utvalgets flertall 
nevner ”ulike typer granskninger” som eksempler 
der flertallet ser et slikt behov, og nevner konkret 
at det kan være uheldig om ”forvaltningen ikke 
kan følge prinsippene om forsvarlig saksbehand-

ling ved å innhente partens syn før det kritiske 
dokument må offentliggjøres”. 

Dette mindretall peker på at det nevnte behov 
utvilsomt vil inngå under unntaksadgangen i gjel-
dende lov § 6 første ledd nr. 5 og lovutkastets § 26, 
og avviser at dette er et behov som må dekkes med 
utvalgsflertallets forslag til sterkt utvidet adgang 
til utsatt offentlighet. Dersom et sterkt behov kan 
dokumenteres, må dette eventuelt kunne dekkes 
ved en konkret og presis bestemmelse. Mindretal-
let foreslår derfor at nåværende ordlyd i § 4 opp-
rettholdes. 

9.8 Opphør av adgangen til å beslutte 
unntak fra offentlighet 

Etter § 7 første ledd i gjeldende lov kan Kongen 
treffe avgjørelse om at dokumenter som kan unn-
tas etter § 6 i loven, skal være offentlige når det 
på grunn av den tiden som har gått eller av andre 
årsaker er åpenbart at de hensyn som har begrun-
net unntak fra offentlighet, ikke lenger er til stede. 
Etter § 7 annet ledd ligger avgjørelsen hos arki-
vets sjef når sakens dokumenter er innlevert til et 
offentlig arkiv. Utvalget foreslår at § 7 i gjeldende 
lov ikke videreføres i en ny lov. 

Et flertall i utvalget (Mette Bredengen, Ram-
borg Elvebakk, Ingvar Engen, Svein Roald Hansen, 
Anders Hauger, Jan Erik Helgesen og Tonje Mei-
nich) foreslår heller ikke andre regler om at unn-
taksadgangen skal opphøre etter en viss tid. Fler-
tallet viser til at det, på samme måte som i dag, 
også etter den nye loven vil være slik at ethvert 
innsynskrav skal vurderes ut fra situasjonen på 
det tidspunktet kravet fremsettes. Dette vil sikre 
at tidsforløpets betydning vil bli tilstrekkelig ivare-
tatt, slik at det ikke vil være nødvendig med regler 
om automatisk bortfall av unntaksadgangen etter 
en viss tid. 

Flertallet vil også vise til at det vil være vanske-
lig å sette en bestemt tidsgrense for hvor lenge unn-
taksadgangen skal vare. Særlig når det gjelder unn-
taksadgangen for organinterne dokumenter, vil en 
tidsperiode på 10 til 15 år utgjøre relativt kort tid. 
En slik begrensning av unntaksadgangen kan der-
med være uheldig med tanke på å sikre åpenhet i 
et historisk perspektiv. Flertallet ser heller ingen 
grunn til å presisere i loven at taushetsplikt bort-
faller når dette følger av den aktuelle lov som opp-
stiller taushetsplikt, eller at det bare er adgang til 
å gjøre unntak når vilkårene for dette er til stede. 

Utvalgets mindretall (lederen Harald Hove og 
Nils E. Øy) viser til at alle nye bestemmelser om 
taushetsplikt og unntak fra offentlighetsprinsippet 
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normalt har nærmere regler om varighet av unn-
taksadgangen eller opphør av taushetsplikt. For 
eksempel vil taushetsplikt etter forvaltningsloven 
§ 13 senest opphøre etter 60 år, når ikke annet 
er bestemt i medhold av loven, jf. forvaltnings-
loven § 13 c tredje ledd. Det er truffet beslutnin-
ger om at taushetsplikt for personlige opplysnin-
ger i barnevernssaker opphører etter 80 år og at 
taushetsplikt for adopsjonssaker bortfaller etter 
100 år. Statistikkloven inneholder bestemmelse om 
at opplysninger om personlige forhold etter denne 
loven opphører etter 100 år, og at taushetsplikt 
etter denne lov for opplysninger om drifts- og for-
retningsforhold og tekniske innretninger og frem-
gangsmåter opphører etter 60 år. Etter sikkerhets-
loven skal sikkerhetsgraderinger etter loven nor-
malt opphøre senest etter 30 år, med mindre det er 
truffet beslutning om noe annet for særskilte tilfel-
ler med lovens strengeste gradering. For taushets-
belagte opplysninger i søknader om utvinningstil-
latelser etter petroleumsloven opphører taushets-

plikten for en del opplysninger allerede etter fem 
år, for andre opplysninger senest etter 20 år. 

Mindretallet viser videre til at forvaltningens 
dokumenter normalt skal avleveres til historisk 
arkiv etter 25–30 år. For opplysninger vernet av lov-
bestemt taushetsplikt vil vernet gjelde så langt som 
loven bestemmer, uansett hvor dokumentet befin-
ner seg. For dokumenter der hele eller deler av 
dokumentet bare omfattes av adgangen til å gjøre 
unntak fra offentlighet i offentlighetsloven eller 
andre regler, mener mindretallet at det bør gjelde 
en absolutt tidsmessig grense for unntaksadgan-
gen. Mindretallet viser til at både finsk og svensk 
offentlighetslov, i sine sekretessbestemmelser, har 
klare regler om tidsavgrensning for unntak, og at 
det samme gjelder for Danmarks vedkommende, 
gjennom regler i ny arkivlov fra 2002. Mindretal-
let mener at en grense på femten år, sammenholdt 
med normalgrensen for opphør av sikkerhetsgra-
deringen i sikkerhetsloven, må være tilstrekkelig 
lang tid. 
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Kapittel 10 
Interne dokumenter 

10.1 Innledning 

10.1.1 Mandatet 

Utvalget er gitt følgende mandat: 

”Offentlighetsloven § 5 gir hjemmel til å unnta 
fra offentlighet visse dokumenter som er utar-
beidet for et organs interne saksforberedelse. 
Disse dokumentene faller i to kategorier: doku-
menter som organet selv utarbeider til eget 
bruk, jf § 5 første ledd, og dokumenter som er 
utarbeidet av visse andre, jf § 5 annet ledd. 

Utvalget skal gjennomgå unntaksreglene 
i § 5 annet ledd med sikte på økt offent-
lig innsyn. Utvalget skal vurdere de mulige 
løsninger som er skissert i St meld nr 32 
(1997-98), men står fritt til å vurdere også 
andre løsninger. Utvalget skal særlig vurdere 
om det bør innføres en rett til innsyn i fak-
tiske opplysninger, jf uttalelsene i Innst S nr 
21 (1998-99) s 10, og i tilfelle klargjøre hva 
slags informasjon som skal falle inn under rege-
len. 

Utvalget bør vurdere organbegrepets 
betydning i forhold til offentlighetslovens unn-
tak for interne dokumenter. Utvalget bør i den 
sammenheng klargjøre i hvilken grad doku-
menter og opplysninger som utveksles under 
ulike samarbeidsformer mellom flere forvalt-
ningsorganer, skal være offentlige.” 

Ved brev 9. november 2000 ba utvalget om en pre-
sisering av mandatet på dette punktet. I svaret 5. 
januar 2001 fra daværende justisminister Hanne 
Harlem uttales følgende: 

”Departementet legger […] til grunn at det lig-
ger utenfor utvalgets mandat å ta opp en almin-
nelig diskusjon om unntaket for organinterne 
dokumenter i § 5 første ledd. Det vil imidler-
tid være en del av utvalgets oppgave å vurdere 
spørsmålet om dokumentoffentlighet i kommu-
nene uten hensyn til § 5 første ledd, jf. manda-
tets punkt c. Utvalget vil også ha anledning til 
å vurdere spørsmålet om offentlighet i andre 
tilfelle der det er en svært vid avgrensning av 
hva som regnes som ett og samme organ, jf. 

her St.meld. nr. 32 (1997-98) s. 61 annen spal-
te.” 

10.1.2 Problemstillingen 

Offentlighetsloven § 5 gir adgang til å unnta fra 
offentlighet visse dokumenter som er utarbeidet 
for et organs interne saksforberedelse. Disse doku-
menter faller i to kategorier, for det første doku-
menter som organet selv utarbeider til egen bruk, 
de såkalte organinterne dokumenter, for det andre 
dokumenter som er utarbeidet av visse andre. Unn-
taksadgangen for disse to kategorier er regulert i 
henholdsvis første og annet ledd i § 5. 

I tråd med mandatet vil utvalget konsentrere 
sine drøftelser om unntaket som i dag er nedfelt i 
§ 5 andre ledd, dokumenter for et organs interne 
saksforberedelse som er utarbeidet av visse andre. 
Visse spørsmål knyttet til § 5 første ledd vil utvalget 
komme tilbake til i kap. 10.7. Paragraf 5 annet ledd 
er bygd opp etter organisatoriske og funksjonelle 
kriterier. Det er bare dokumenter som er utveks-
let med visse eksterne aktører, som kan unntas fra 
offentlighet, og det er et krav at dokumentene skal 
være til intern saksbehandling. Bestemmelsen er 
gitt for å verne visse saksbehandlingsprosesser og 
er ikke primært knyttet til dokumentets innhold. 

Det synes å være allmenn enighet om at ord-
lyden i § 5 annet ledd gir en for vid adgang til å 
unnta dokumenter fra offentlighet. Hovedregelen 
vil være at det ikke er behov for unntak, bortsett 
fra i spesielle tilfeller. Bestemmelsens vide ordlyd 
er til en viss grad avhjulpet ved at forvaltningen 
etter meroffentlighetsprinsippet har plikt til å vur-
dere om dokumentet likevel skal gjøres kjent. En 
slik tilnærming åpner imidlertid for en vid grad 
av skjønn, noe som fører til at bestemmelsen blir 
vanskelig å praktisere etter sine intensjoner, og 
at praksis kan være sterkt varierende mellom for-
skjellige forvaltningsorganer. Paragraf 5 annet ledd 
kan imidlertid også være for snever i enkelte situa-
sjoner. Det kan således ligge et begrunnet behov 
for å verne en saksbehandlingsprosess også når 
denne foregår mellom andre aktører enn dem som 
er nevnt i § 5 annet ledd. 



112 NOU 2003: 30 
Kapittel 10 Ny offentlighetslov 

10.2 Gjeldende rett 

10.2.1 Innledning 

Offentlighetsloven § 5 gir adgang til å unnta såkalte 
interne dokumenter fra offentlighet. Adgangen 
omfatter visse dokumenter som er utarbeidet for 
et forvaltningsorgans ”interne saksforberedelse”. 
Paragrafen omfatter to kategorier dokumenter. For 
det første omfatter den dokumenter som orga-
net selv har utarbeidet til egen saksforberedelse, 
jf. § 5 første ledd. For det annet omfatter den 
visse dokumenter som er innhentet fra andre, jf. 
§ 5 annet ledd. I offentlighetsmeldingen er den 
første kategorien av de interne dokumentene kalt 
”organinterne” dokumenter. Offentlighetsmeldin-
gen er det første dokumentet der det så klart trek-
kes et skille mellom ”organinterne” dokumenter 
og andre dokumenter til forvaltningens interne 
saksforberedelse. Særlig før de endringene som 
skjedde i offentlighetsloven i 1982, var det ikke så 
nærliggende å trekke noe skarpt skille mellom de 
to kategoriene. Opprinnelig lød offentlighetsloven 
§ 5 nr. 1 første punktum: ”Unntatt fra offentlighet 
er: 1. Forslag, utkast, betenkninger og andre lik-
nende arbeidsdokumenter, utredninger eller rap-
porter som det offentlige organ selv utarbeider 
eller uten lovbestemt plikt innhenter til bruk for 
sin interne behandling av en sak.” 

Rekkevidden av vilkåret om at dokumentet er 
utarbeidet for den ”interne saksforberedelse” i ved-
kommende organ, som er felles både for første og 
annet ledd, har i praksis voldt tvil. 

Paragraf 5 tredje ledd inneholder en særlig 
bestemmelse om dokumentoffentlighet i kommu-
nene, jf. kap. 11. 

10.2.2 Organinterne dokumenter 

Offentlighetsloven § 5 første ledd gir adgang til å 
unnta fra offentlighet dokumenter som et forvalt-
ningsorgan utarbeider for sin interne saksforbere-
delse. Unntaket har som følge at forslag, utkast, 
betenkninger, notater og andre liknende arbeids-
dokumenter som tjenestemenn i organet selv har 
utarbeidet, i stor grad vil kunne unntas fra innsyn. 

Innsyn i organinterne dokumenter vil ofte være 
aktuelt på et tidlig stadium i saksbehandlingspro-
sessen, og vil kunne legge til rette for offentlig 
debatt og sørge for verdifull saksopplysning og nyt-
tige korrektiver til forvaltningens saksbehandling. 
I de lovgivningspolitiske vurderingene som ligger 
til grunn for gjeldende rett, er det likevel lagt til 
grunn at disse hensynene etter omstendighetene 
må vike for mer tungtveiende hensyn som taler 

for at det må være adgang til å unnta organinterne 
dokumenter. I forarbeidene er unntaket for organ-
interne dokumenter begrunnet slik:1) 

”Det som blir gitt av skriftlige fremstillinger på 
et tidlig trinn i saken i form av notater, utkast 
m.m. har generelt ikke samme kvalitet som 
det endelige vedtak og begrunnelse. […]Dess-
uten er det ofte vanskelig å gi alle interne nota-
ter og merknader en form og oppbygging som 
gjør dokumentene egnet for presentasjon utad. 
Dette har sammenheng med at saksforberede-
ren ofte arbeider under et sterkt tidspress og 
derfor ikke har tid til å finpusse alt det han 
skriver. […] Om det blir kjent for parten (og 
allmennheten) at det foreligger et bestemt for-
slag, kan dette forslag etter sitt innhold skape 
slike forventninger at det er vanskelig å gå imot 
det.” 

Her pekes det også på at en regel om ubetinget 
offentlighet for organinterne dokumenter dermed 
i mange tilfeller vil forsinke arbeidet i forvaltnings-
organene, og at en slik rett til innsyn i slike doku-
menter ville kunne virke hemmende under saks-
forberedelsen.2) I så fall vil det kunne bli vanskeli-
gere å få frem mothensyn og avvikende synsmåter, 
noe som igjen vil gå ut over kvaliteten i arbeidet. 
Ofte vil det være enklere å foreslå ukonvensjonelle 
løsninger i et notat som bare skal drøftes internt 
i et forvaltningsorgan enn i et notat som allmenn-
heten har et ubetinget krav på innsyn i. 

Offentlighetsloven § 5 første ledd gir bare 
grunnlag for å unnta fra innsyn dokumenter som 
ikke blir sendt ut av vedkommende forvaltnings-
organ. Dette følger av kravet om at vedkommende 
forvaltningsorgan må ha utarbeidet dokumentet 
”for sin interne saksforberedelse”. I den utstrek-
ning et ellers organinternt dokument blir sendt en 
berørt part eller interesseorganisasjon, vil det ikke 
lenger kunne unntas fra offentlighet med grunnlag 
i første ledd. Det gjelder selv om vedkommende 
dokument klart bærer preg av å være et utkast. 
Dette har likevel ikke vært ansett til hinder for at 
et dokument fremdeles regnes som organinternt 
dersom det bare forevises på møte med utenfor-
stående for å få en rent foreløpig reaksjon.3) 

Dokumentet vil normalt også bli offentlig der-
som det sendes ut til andre forvaltningsorga-
ner. I slike tilfeller vil ikke dokumentet uteluk-
kende være benyttet til saksforberedelse som skjer 

1) Ot.prp. nr. 3 (1976-77) s. 75-76. 
2) Ot.prp. nr. 3 (1976-77) s. 75-76. 
3) Jf. brev fra Justisdepartementets lovavdeling 5. desember 

1985 (gjengitt i Lovavdelingens uttalelser (1976-88) s. 423). 
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internt i det saksforberedende organet. Det er 
imidlertid antatt at dette utgangspunktet ikke gjel-
der unntaksfritt. Det er i litteraturen, med støtte i 
praksis, lagt til grunn at det etter forholdene må 
være adgang til et visst internt samarbeid mellom 
ulike organer på det forberedende stadium i saks-
behandlingen uten at utveksling av utkast og kom-
mentarer faller utenfor unntaksadgangen etter § 5 
første ledd.4) Den såkalte Terapibadsaken5) er illu-
strerende. I den saken var spørsmålet om et møte-
referat i en prosjektgruppe hvor to forvaltningsor-
ganer var involvert, kunne unntas når referatet var 
sendt fra det ene organet til det andre. Justisdepar-
tementets lovavdeling la til grunn at dokumenter 
som blir sendt fra et organ til et annet som utgangs-
punkt blir offentlige, men at det ikke gjelder abso-
lutt. Lovavdelingen viste til at ”Terapibadsaka rørar 
ved arbeidsområda til begge desse kontora. Pro-
sjektgruppa har medlemmer frå begge etatar. Det 
er då rimeleg at kontora i eit visst mon kan utveksle 
synspunkt og halde kvarandre orienterte om saka, 
også ved oversending av skriftleg referat frå pro-
sjektgruppa, utan at referatet dermed vert offent-
leg.” 

Fordi dokumentet i regelen ikke lenger regnes 
som organinternt og kan unntas etter § 5 første 
ledd dersom det sendes ut av organet, må det tas 
stilling til hva som er ett organ i forhold til offent-
lighetsloven. 

Det generelle utgangspunktet er at en organisa-
sjon som utad fremstår som en selvstendig enhet, 
må regnes som ett organ. De konkrete spørsmål 
om hva som er ett eller flere organer, er etter hvert 
blitt avklart i praksis. For drøftelse av en del tilfel-
ler vises det til offentlighetsmeldingen.6) 

Dokumentet må være til forvaltningsorganets 
saksforberedelse. Dokumenter som avslutter en 
sak, kan dermed normalt ikke unntas etter § 5 
første ledd. 

10.2.3 Dokumenter for et organs interne 
saksforberedelse utarbeidet av andre 

Offentlighetsloven åpner også for at visse doku-
menter som utveksles med andre forvaltningsor-
ganer eller private, kan unntas som interne doku-
menter. Unntaksadgangen i § 5 annet ledd omfat-
ter dokumenter til et forvaltningsorgans interne 
saksforberedelse som er utarbeidet av a) et under-
ordnet organ, b) særlige rådgivere eller sakkyn-

4) Arvid Frihagen: Offentlighetsloven, 3. utg. (1994), bind I s. 
337. 

5) Brev fra Justisdepartementets lovavdeling 16. mai 1985 
(gjengitt i Lovavdelingens uttalelser (1976-88) s. 424.) 

6) St.meld. nr. 32 (1997-98) s. 55-56. 

dige eller c) et departement til bruk i et annet 
departement. Det kreves på samme måte som etter 
første ledd at dokumentet må være bestemt for den 
interne saksforberedelsen i organet. 

Den generelle bakgrunnen for unntaksadgan-
gen etter offentlighetsloven § 5 annet ledd var et 
ønske om å sikre organet en krets av ”interne 
rådgivere”. Det vil ofte bero på tilfeldigheter om 
avgjørelsesorganet har tilstrekkelig ekspertise og 
erfaring representert innenfor organet, og man så 
det som lite rimelig å legge avgjørende vekt på en 
slik forskjell når man kommer til spørsmålet om 
offentlighet.7) For departementene har utviklingen 
av deres funksjon som ”(faglig) politisk sekreta-
riat” medvirket til at relevant fagekspertise ofte må 
hentes fra underordnede organer eller utenfra. 

Etter offentlighetsloven § 5 annet ledd bok-
stav a vil dokumenter utarbeidet av et underord-
net organ for den interne saksforberedelsen i det 
overordnede organet, være unntatt fra offentlighet. 
Kravet om at dokumentet skal nyttes til den interne 
saksforberedelse i det overordnede organet, inne-
bærer ofte at dokumenter som det underordnede 
organet selv har tatt initiativ til å utferdige og 
oversende det overordnede organet, faller utenfor 
unntaket og er undergitt offentlighet. Avgjørende 
for om et organ er overordnet et annet i forhold 
til unntaket i annet ledd, er først og fremst om 
det har omgjørings- eller instruksjonsrett overfor 
det eller kan pålegge det arbeidsoppgaver innen-
for vedkommende saksområde. 

Offentlighetsloven § 5 annet ledd bokstav b 
gir adgang til å unnta dokumenter for den interne 
saksbehandlingen utarbeidet av særlige rådgivere 
eller sakkyndige. Unntaket tar sikte på personer 
eller organer med særskilte rådgiverfunksjoner, 
og omfatter alle typer sakkyndige. Uttalelser inn-
hentet fra andre ordinære forvaltningsorganer som 
bygger på alminnelige erfaringsgrunnsetninger og 
den målsetningen organet bygger på, omfattes ikke 
av unntaket for sakkyndige.8) 

Etter offentlighetsloven § 5 annet ledd bokstav 
c er det adgang til å unnta fra innsyn departe-
mentsuttalelser til bruk i et annet departement der-
som dokumentet er utarbeidet for det mottakende 
departementets interne saksforberedelse. Begrun-
nelsen for dette unntaket er først og fremst å 
gjøre det mulig med politiske overlegninger uten-
for offentlighetens søkelys.9) I saker som avgjø-
res av Kongen i statsråd, vil det normalt foreligge 
dokumenter som er sendt fra et departement til et 

7) Ot.prp. nr. 3 (1976-77) s. 76-78. 
8) Ot.prp. nr. 3 (1976-77) s. 78. 
9) Ot.prp. nr. 3 (1976-77) s. 79. 
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annet til bruk for den interne saksforberedelsen. 
Også disse vil det være grunnlag for å unnta etter 
offentlighetsloven § 5 annet ledd bokstav c. 

Av offentlighetsloven § 5 annet ledd annet punk-
tum fremgår det at unntaket også omfatter ”doku-
ment som gjelder innhenting av slikt dokument”. 
Dermed kan dokumenter som i forbindelse med 
saksforberedelsen sendes til et underordnet organ, 
til særlige rådgivere eller sakkyndige, eller fra et 
departement til et annet, unntas fra offentlighet. 

Når et dokument kan unntas fra offentlighet 
med hjemmel i § 5 annet ledd, kan det unntas fra 
innsynsrett både hos det organet som har mottatt 
dokumentet, og det organet som har utarbeidet 
det. 

Paragraf 5 annet ledd tredje punktum fastslår 
uttrykkelig at unntaket for dokumenter som kom-
mer fra underordnet organ, særlig rådgiver eller 
sakkyndig eller fra et departement til bruk i et 
annet departement ikke gjelder ”dokument inn-
hentet som ledd i den alminnelige høringsbehand-
ling av lover, forskrifter eller lignende generelle 
saker”. Bestemmelsen er ikke til hinder for at kor-
respondanse i såkalte interne høringer kan unntas 
etter § 5. 

10.2.4 Interne dokumenter og 
meroffentlighet. Innsyn i faktiske 
opplysninger 

Spørsmålet om meroffentlighet for interne doku-
menter er nær knyttet til de hensynene som taler 
for og mot offentlighet for denne typen dokumen-
ter, både generelt og i det individuelle tilfellet. For 
en generell omtale av meroffentlighetsvurderin-
gen etter dagens lov vises det til kapittel 9.6.2.1. 

Sivilombudsmannen har lagt til grunn som en 
retningslinje at det bør praktiseres meroffentlighet 
– også i interne dokumenter – dersom det ikke 
foreligger tungtveiende grunner for å unnta doku-
mentet fra offentlighet.10) Justisdepartementet har 
lagt til grunn at bestemmelsen må forstås slik at 
den innebærer en oppfordring til å gi innsyn i de 
tilfellene der det ikke foreligger et reelt og saklig 
behov for å unnta hele eller deler av dokumentet 
fra offentlighet.11) Man må vurdere om de hensyn 
som har begrunnet den aktuelle unntakshjemme-
len gjør seg gjeldende i det aktuelle tilfellet, og 
hvilke hensyn som taler for offentlighet. Deretter 
må det foretas en avveining av de kryssende hen-
syn. Spørsmålet om å utøve meroffentlighet kan 
i praksis stille seg forskjellig for de organinterne 

10) Dok. nr. 4: 1 (1997-98) s. 15. 
11) Justisdepartementets rundskriv G-69/98 punkt 2. 

dokumentene og de dokumentene som er omfattet 
av unntakshjemmelen i § 5 annet ledd. 

Spørsmålet om meroffentlighet i faktiske opp-
lysninger må ses i sammenheng med at offentlig-
hetsloven – i motsetning til forvaltningsloven § 18 
fjerde ledd – ikke har noen bestemmelse om rett 
til innsyn i faktiske opplysninger i interne doku-
menter som kan unntas fra offentlighet. 

10.3 Offentlighetsmeldingen 

I offentlighetsmeldingen og under Stortingets 
behandling av denne sto spørsmålet om innsyn i 
dokumenter til forvaltningens interne saksforbe-
redelse sentralt. 

I meldingen ble det som nevnt i kap. 10.2.1 truk-
ket et skille mellom de organinterne dokumentene 
på den ene siden og de øvrige dokumentene til 
et forvaltningsorgans interne saksforberedelse på 
den annen side. 

Det grunnleggende synspunktet i offentlighets-
meldingen var at dagens unntak for de organ-
interne dokumentene ”gjennomgående er godt 
begrunnet”.12) Om behovet for endringer på 
enkelte punkter ble det uttalt: 

”I enkelte tilfeller er det en svært vid avgrens-
ning av hva som regnes som ett og samme 
organ. Dette gjelder i kommunene, se kapittel 
5.5, men i enkelte sammenhenger også i stats-
forvaltningen. I disse tilfellene gjør hensynene 
bak unntaket for organinterne dokumenter seg 
ikke like sterkt gjeldende. Dette spørsmål bør 
imidlertid heller løses ved å se nærmere på defi-
nisjonen av hva som er ett organ og eventuelt gi 
forskrift om dette, enn ved å endre unntaksad-
gangen for organinterne dokumenter. Et annet 
alternativ er å fastsette at visse typer organin-
terne dokumenter alltid skal være offentlige, 
slik det er gjort for kommunenes del i offent-
lighetsloven § 5 tredje ledd. Det vises til kapit-
tel 5.5.2 hvor denne bestemmelsen er omtalt.” 

Stortinget hadde ikke merknader til dette. 
Når det gjaldt dokumenter som kan unntas etter 

§ 5 annet ledd, ble det gitt uttrykk for at bestemmel-
sen ”i for stor grad gjør det mulig å unnta interne 
dokumenter fra offentlighet”. I offentlighetsmel-
dingen ble det derfor tatt til orde for å endre § 5 
annet ledd ”i retning av mer åpenhet”.13) Det ble 
blant annet vist til at ”[u]tvidet krav på innsyn i 
slike dokumenter vil gi allmennheten tilgang til for-

12) St.meld. nr. 32 (1997-98) s. 61. 
13) St.meld. nr. 32 (1997-98) s. 55. 
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valtningens handlingspremisser og i større grad 
gi grunnlag for tilsyn med forvaltningen og infor-
mert deltakelse i den offentlige debatt”.14) 

Om praktisering av meroffentlighet i interne 
dokumenter heter det i offentlighetsmeldingen:15) 

”Etter gjeldende rett har regelen særlig stor 
betydning i forhold til dokumenter som kan 
unntas fra offentlighet med grunnlag i offentlig-
hetsloven § 5 (interne dokumenter), fordi unn-
taksadgangen her er generell og ikke knyttet 
til krav til dokumentets innhold eller krav til 
virkningen av offentliggjøring. Viktigheten av 
meroffentlighet i forhold til interne dokumen-
ter er også understreket av Justiskomiteen i 
forbindelse med revisjonene av offentlighetslo-
ven. Det er flere steder presisert at det i for-
hold til interne dokumenter ofte vil være sterke 
grunner som taler for meroffentlighet, jf Innst 
O nr 40 (1981-82) s 4 og Innst O nr 37 (1992-93) 
s 3.  

Innenfor gruppen ”interne dokumenter” må 
det skilles mellom såkalte ”organinterne doku-
menter” etter § 5 første ledd og dokumenter 
som er utvekslet med visse andre, jf § 5 annet 
ledd. Etter regjeringens syn er unntaksadgan-
gen for dokumenter som er mottatt fra andre, 
svakere rettspolitisk fundert enn adgangen til 
å nekte innsyn i organinterne dokumenter. 
Regelen om meroffentlighet bør derfor ha sær-
lig gjennomslagskraft i forhold til dokumenter 
som faller inn under § 5 annet ledd. I tilfellene 
der man likevel ikke finner å kunne prakti-
sere meroffentlighet for dokumentet som hel-
het, kan gode grunner tale for å utvise delvis 
meroffentlighet ved å gi innsyn i faktiske opp-
lysninger.” 

Stortinget hadde ikke merknader til dette. Neden-
for blir det gitt en oversikt over mulige endringer 
av § 5 annet ledd i retning av større åpenhet som 
ble skissert og vurdert i offentlighetsmeldingen:16) 

–	 Lovteknisk reform for å legge til rette for større 
åpenhet: Oppheve § 5 annet ledd (i det minste 
bokstav a og b); unntaksbehovene ivaretas på 
annen måte i loven. Unntakene i § 5 første og 
annet ledd bør reguleres i forskjellige paragra-
fer på grunn av forskjellene mellom dem 

–	 presisering av vilkåret om bruk av dokumentet 
til organets interne saksforberedelse, herunder 
vurdere å ta inn igjen lovens opprinnelige vil-
kår om at dokumentet skulle være ”innhentet” 
for mottakers interne saksforberedelse 

14) St.meld. nr. 32 (1997-98) s. 57. 
15) St.meld. nr. 32 (1997-98) s. 91. 
16) St.meld. nr. 32 (1997-98) s. 58-61. 

–	 utvidet krav på innsyn i faktiske opplysninger 
–	 krav til skadevirkning dersom det gis innsyn i 

interne dokumenter som omfattes av § 5 annet 
ledd bokstav a og b 

–	 unntak på grunn av dokumentets innhold som 
et alternativ til å avgrense unntaksadgangen 
etter hvem som er sender eller mottaker av 
dokumentet 

–	 avgrensning av unntakene til bestemte saksty-
per 

–	 avgrensning av unntakene i § 5 annet ledd bok-
stav a og b til å gjelde bestemte grupper eller 
typer av henholdsvis underordnede organer og 
særlige rådgivere/sakkyndige 

–	 innsnevring av unntaket i § 5 annet ledd bokstav 
c for å dekke behovet for fortrolig skriftveks-
ling mellom departementene på en mer presis 
måte 

–	 regler om utsatt offentlighet som et alternativ 
til helt å unnta dokumentet 

Utvalget kommer tilbake til en vurdering av de 
ulike alternativene til endringer i retning av større 
åpenhet. 

10.4 Fremmed rett 

10.4.1 Danmark 

Etter den danske offentlighetsloven § 7 kan en 
myndighets ”interne arbejdsdokumenter” unntas 
fra offentlighet. Som interne arbeidsdokumenter 
anses 1) ”dokumenter, der udarbejdes af en myn-
dighed til eget brug”, 2) ”brevveksling mellem 
forskellige enheder inden for samme myndighed” 
og 3) ”brevveksling mellem en kommunalbesty-
relse og dennes udvalg, afdelinger og andre orga-
ner eller mellem disse organer indbyrdes”. Nr. 2 
er nærmest en presisering av nr. 1. Paragraf 7 til-
svarer stort sett den norske lovens § 5 første ledd. 
For enkelhets skyld brukes nedenfor betegnelsen 
”organinterne” om disse dokumentene. 

Opprinnelig organinterne dokumenter kan 
miste sin interne karakter dersom de siden over-
sendes til andre. Den danske loven setter meget 
snevre rammer for når opprinnelig organinterne 
dokumenter som er overlatt til andre myndigheter, 
fortsatt kan unntas fra offentlighet. Begrunnelsen 
for offentlighet i slike tilfeller er at det opprinne-
lig interne arbeidsmaterialet nå tjener til å supp-
lere avgjørelsesgrunnlaget i den aktuelle saken på 
samme måten som innhentede uttalelser og andre 
saksdokumenter. 

Unntaksadgangen etter § 7 er knyttet til den 
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dokumentutvekslingen som skjer innenfor samme 
”myndighed”. Dette svarer nærmest til organbe-
grepet etter den norske loven. En ”myndighed” kan 
bestå av flere enheter. Dokumenter som utveksles 
innenfor en kommune, kan unntas etter regelen 
om interne dokumenter selv om kommunen ikke 
anses som ett organ. 

Hva som regnes som ”samme myndighed” 
beror på en konkret vurdering av det underligg-
ende rettsgrunnlaget. Ved vurderingen må man 
ta i betraktning den organisatoriske oppbyggin-
gen av de aktuelle enhetene (for eksempel den 
enkelte enhets grad av selvstendighet, om den tref-
fer avgjørelser i eget navn, klageadgang, instruk-
sjonsmyndighet mv.). Videre må det legges vekt på 
om ivaretakelsen av de enkelte enhetenes innbyr-
des funksjoner må antas å forutsette at utveksling 
av dokumenter mellom enhetene betraktes som 
intern. Med dette legger man vekt både på orga-
nisatoriske og funksjonelle elementer. 

Tverrministerielle arbeidsgrupper regnes som 
egne organer. Ellers finnes det eksempler på at 
man har sett nokså pragmatisk på spørsmålet om 
hva som regnes som ”samme myndighed”. Kor-
respondanse mellom utenriksministeriet og uten-
riksstasjonene regnes etter uttrykkelig lovbestem-
melse som intern. 

Paragraf 8 gir likevel en viss rett til innsyn i 
interne arbeidsdokumenter. Interne arbeidsdoku-
menter som foreligger i endelig form er uansett 
offentlige i 4 nærmere bestemte tilfeller: 
–	 ”dokumenterne alene gengiver indholdet af 

myndighedens endelige beslutning vedrør-
ende en sags afgørelse”. 

–	 ”dokumenterne alene indeholder en gengivelse 
af oplysninger, som myndigheden har haft pligt 
til at notere efter bestemmelsen i § 6”. Dette 
omfatter faktiske opplysninger som et forvalt-
ningsorgan har mottatt muntlig. 

–	 ”dokumenterne er selvstændige dokumenter, 
der er udarbejdet af en myndighed for at tilve-
jebringe bevismæssig eller anden tilsvarende 
klarhed med hensyn til en sags faktiske om-
stændigheder”. 

–	 ”dokumenterne indeholder generelle retnings-
linier for behandlingen af bestemte sagstyper”. 

Det kreves i alle tilfellene at de aktuelle dokumen-
tene er utarbeidet som selvstendige dokumenter, 
og at de er endelig utarbeidet. 

Mens alternativene 1 og 2 krever at de aktuelle 
dokumentene ”alene” har det aktuelle innholdet, 
oppstiller ikke nr. 3 noe slikt krav. Er det tvil om 
et dokument er omfattet av ett av disse tre alter-
nativene, må avgjørelsen treffes på grunnlag av en 

samlet vurdering av dokumentets innhold og funk-
sjon, og det avgjørende er særlig om dokumentet 
først og fremst er utarbeidet i hensikt å bruke det 
som bevis, eller om det utarbeides alene for å danne 
grunnlag for interne overveielser. 

Loven har ingen direkte parallell til den norske 
lovens § 5 annet ledd. Etter § 10 kan det imidlertid 
gjøres unntak for visse typer av dokumenter som 
etter norsk rett ville vært omfattet av § 5 annet 
ledd. Dette gjelder: 
–	 ”statsrådsprotokoller, referater af møder mel-

lem ministre og dokumenter, der udarbejdes af 
en myndighed til bruk for sådanne møder”. 

–	 ”brevveksling mellem ministerier om lovgiv-
ning, herunder bevillingslove”. Slike tilfeller vil 
etter den norske loven være dekket av den mer 
generelle bestemmelsen i § 5 annet ledd bok-
stav c. 

–	 ”dokumenter, der udveksles i forbindelse med, 
at en myndighed udfører sekretariatsopgaver 
for en anden myndighed”. 

Videre kan ”myndigheders brevveksling med sag-
kyndige til brug i retssager eller ved overvejelse 
af, om retssag bør føres” unntas. Det er ikke noen 
mer alminnelig adgang til å unnta dokumenter utar-
beidet til et forvaltningsorgans interne saksforbe-
redelse av rådgivere og sakkyndige, slik som i den 
norske loven § 5 annet ledd bokstav b. Visse sak-
kyndige kan imidlertid være knyttet til en myndig-
het på en slik måte at deres dokumenter regnes 
som interne. 

Bestemmelsene i §§ 8 og 10 må suppleres med 
§ 11, som gir rett til innsyn i ”faktiske omstændig-
heder, der er af væsentlig betydning for sagsfor-
holdet”. Innsynsretten avhenger ikke i første rekke 
av om opplysningen etter sitt innhold må karak-
teriseres som faktisk eller ikke, men av hvilken 
funksjon opplysningen har i myndighetenes saks-
behandling. Avgjørende er om opplysningen er av 
en slik karakter at den bidrar til å supplere sakens 
bevismessige grunnlag eller på en annen måte ska-
per klarhet med hensyn til sakens faktiske omsten-
digheter. Myndighetenes egne standpunkter, argu-
menter eller vurderinger av hvordan en sak skal 
avgjøres vil ikke omfattes av innsynsretten. Det 
vil heller ikke opplysninger om en saks rettslige 
stilling, selv om opplysningene bare gjengir objek-
tive kjensgjerninger som for eksempel innholdet 
av gjeldende rett. 

10.4.2 Sverige 

I Tryckfrihetsförordningen (TF) er allmennhetens 
rett til innsyn i forvaltningens interne arbeidsdoku-
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menter (organinterne dokumenter) begrenset ved 
at disse langt på vei faller utenfor det som overho-
det regnes som ”allmän handling”. 

”Minnesanteckningar” (dokumenter som har 
blitt til utelukkende for forberedelsen av en sak) 
som er blitt til hos en myndighet og som ”ej har 
expedierats”, er i utgangspunktet ikke ”allmänna 
handlingar”, jf. TF 2:9 første ledd. ”Minnesanteck-
ningar” er i loven definert som ”promemoria och 
annan uppteckning eller upptagning som har kom-
mit till endast för ärendes föredragning eller bered-
ning, dock ej till den del den har tillfört ärendet 
sakuppgift”. Tilsvarende vil ”utkast eller koncept 
til myndighets beslut” eller ”skrivelse och annan 
därmed jämställd handling” ikke anses som ”all-
män handling”, så lenge disse ”ej har expedierats”, 
jf. TF 2:9 annet ledd. 

Etter disse to bestemmelsene er det likevel inn-
synsrett dersom de nevnte notatene, konseptene 
mv. arkiveres. 

Vilkåret ”expedierats” har en spesiell betyd-
ning som begrenser innsynsretten. Dersom et 
dokument er av foreløpig karakter, eller det over-
lates til utenforstående utelukkende i samrådshen-
sikt, vil det ikke ha blitt ekspedert, og dokumentet 
kan unntas fra innsyn – det er ikke noen ”allmän 
handling”. Overlatelse i informasjonshensikt inne-
bærer derimot ekspedering og utløser innsyns-
rett. Det er videre antatt, selv om loven selv ikke 
gir klart uttrykk for det, at svarene på slike fore-
løpige konsultasjoner eller dokumentutveksling i 
samrådshensikt også kan unntas. 

Av TF 2:8 følger også at en ”handling” som 
er fremstilt for et organ innenfor samme myndig-
hetsorganisasjon ikke skal anses som ”allmän” 
med mindre organene ”uppträda som självstän-
diga i förhållande till varandra”. Departementene 
anses som selvstendige organer. ”Regeringskans-
liet” betraktes på den annen side som en enhet. 
Organer med avgjørelsesmyndighet regnes som 
selvstendige myndigheter. Det samme gjelder nor-
malt også rådgivende organer dersom organet har 
særskilt kunnskap eller har særskilte interesser 
som ikke er representert i det andre organet. Om 
regionale og lokale organer er en del av det sentrale 
organet, avgjøres ut fra en helhetsvurdering hvor 
det legges vekt på organisatoriske forhold og orga-
nets beslutningsmyndighet. 

Reglene som er gjennomgått foran, svarer reelt 
sett til reglene om organinterne dokumenter i den 
norske loven. Det er likevel forskjeller. Avgrens-
ningsenheten synes å være mer omfattende etter 
den svenske loven, ved at flere enheter innen-
for samme ”myndighet” som utgangspunkt kan 
utveksle dokumenter uten at det gis innsyn. Dette 

modifiseres imidlertid på flere punkter, jf. det som 
er sagt foran om innsynsrett ved arkivering. 

Den svenske lovgivningen har ikke unntak som 
svarer nærmere til unntakene i den norske loven 
§ 5 annet ledd. Behovet for å gjøre unntak fra offent-
lighetsbestemmelser ivaretas heller gjennom et 
stort antall relativt presist utformede bestemmel-
ser om taushetsplikt. 

10.4.3 Finland 

Rekkevidden av innsynsretten i den finske loven 
er avgrenset ved definisjonen av ”myndighetshand-
ling”, som i grove trekk svarer til begrepet ”allmän 
handling” i den svenske loven. 

Utenfor begrepet ”myndighetshandling” faller 
”minnesanteckningar eller sådana utkast som ännu 
inte har lämnats in för föredragning eller någon 
annan behandling av ett ärende och som har gjorts 
av den som är anställd hos en myndighet eller den 
som är verksam på uppdrag av en myndighet”, jf. 
loven § 5 tredje ledd nr. 2. Bestemmelsen motsva-
rer den svenske TF 2:9. Meningen er at halvferdige 
dokumenter ikke skal være underlagt innsynsrett. 
Det skal heller ikke være rett til innsyn i foreløpige 
utkast som forelegges for eksempel for overordnet 
for å diskutere videre fremdrift i saken, men som 
er utarbeidet for egen bruk og som blir værende 
hos opphavsmannen. Derimot blir et dokument 
en ”myndighetshandling” når det sendes videre 
fra saksforbereder til beslutningstaker eller annen 
saksbehandler. 

I § 5 fjerde ledd heter det: 

”På handlingar som har upprättats för förhand-
lingar, kontakter och något annat därmed jäm-
förbart internt myndighetsarbete mellan per-
soner som arbetar inom en myndighet samt 
mellan myndigheter och enskilda eller samm-
anslutningar som verkar för myndighetens räk-
ning tillämpas lagen endast om handlingarna 
innehåller sådana uppgifter att de enligt arkiv-
lagstiftningen skall överföras till ett arkiv. Om 
en handling dock överförs till ett arkiv, kan 
myndigheten bestämma att uppgifter ur den får 
lämnas ut endast med myndighetens tillstånd.” 

Bestemmelsen omfatter ifølge forarbeidene visse 
dokumenter som er opprettet for myndighets 
interne møter eller interne forvaltning. 

Når det gjelder dokumenter som utveksles mel-
lom ulike myndigheter, finnes det ikke i den finske 
loven noen generell bestemmelse som gir rett til 
å unnta slike dokumenter. 
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10.5 Grunnleggendehensynforogmot

innsyn i interne dokumenter


I det følgende vil utvalget på et overordnet plan 
drøfte de kryssende hensyn som gjør seg gjel-
dende når rekkevidden av unntak for interne doku-
menter skal vurderes. I kap 10.6-–7 drøfter utval-
get nærmere hva disse generelle avveiningene bør 
føre til i ulike tilfeller. 

Det vil i typiske tilfeller være forskjeller mel-
lom organinterne dokumenter og dokumenter til 
et organs interne saksforberedelse som kommer 
utenfra. 

Utvalget viser til mandatet, gjengitt foran i kap. 
10.1.1. Drøftelsene vil både omfatte dokumenter til 
et forvaltningsorgans saksforberedelse som kom-
mer utenfra, og de organinterne dokumentene. 
Selv om det ligger utenfor utvalgets mandat å ta 
opp en revisjon av § 5 første ledd i sin alminnelig-
het, kan det være grunn til å se noe nærmere på 
bestemmelsen. Dette kan bidra til å kaste lys over 
§ 5 annet ledd. Videre vil en slik gjennomgang 
utgjøre bakgrunn for drøftelsen av visse generelle 
prinsippers stilling i forhold til de organinterne 
dokumentene (meroffentlighet, innsyn i faktiske 
opplysninger, utsatt offentlighet). 

Et mindretall i utvalget (Nils E. Øy) fremmer 
forslag som forutsetter at § 5 skal tas bort i sin 
nåværende form. Mindretallet mener at unntaksad-
gangen først og fremst skal bygge på innholds- og 
funksjonskriterier, jf. nærmere om mindretallets 
syn i kap. 10.8. 

Hovedregelen i offentlighetsloven er at doku-
menter som sendes ut av eller som mottas utenfra 
organet, er offentlige. Slike dokumenter utgjør en 
meget vesentlig del av forvaltningens dokumenter. 
Hvilke innsynbegrensninger som er nødvendige 
for å sikre et organs mulighet for å trekke veksler 
på underordnede eller sideordnede organers fag-
kompetanse i sin egen saksforberedelse, må vur-
deres nøye og bør angis så presist som mulig. 

At dokumentet er mottatt fra en bestemt avsen-
der, er i seg selv ikke tilstrekkelig til at dokumen-
tet bør kunne unntas som et dokument til organets 
egen interne saksforberedelse. Slik er det heller 
ikke meningen at dagens lov skal forstås. Tvert 
om kan det slås fast at det meste av det som mot-
tas fra underordnede organer, fra særlig rådgivere 
eller sakkyndige, eller av det som utveksles mellom 
departementene, må antas å være dokumenter som 
det ikke er tilstrekkelig grunnlag for å unnta. Den 
grunnleggende tanken bak dagens bestemmelser 
i § 5 annet ledd er i forarbeidene uttrykt slik:17) 

17) Ot.prp. nr. 3 (1976-77) s. 76-77. 

”Begrunnelsen for unntaket er meget på linje 
med begrunnelsen for første punktum: Man 
ønsker at det avgjørende organet skal kunne 
knytte til seg en krets av ”interne” rådgivere. 
Det beror ofte på tilfeldighetene om avgjørsor-
ganet har tilstrekkelig ekspertise og erfaring 
representert innenfor organet, eller om det må 
søke råd utenfor, og det er ikke rimelig å legge 
avgjørende vekt på en slik forskjell når man 
kommer til spørsmålet om partsoffentlighet. 
Noen organer har rådgivende utvalg knyttet 
til seg som en del av organet, og uttalelse fra 
et slikt organ er et internt dokument allerede 
etter første punktum. Det er imidlertid ikke 
grunn til å ha en annen løsning om rådet har 
en mer selvstendig karakter. I noen etater rek-
nes den sentrale ledelse og de lokale kontorer 
som ett organ, og en uttalelse fra lokalkonto-
ret er internt etter første punktum. Andre eta-
ter rekner de lokale kontorer for egne organer, 
men dette bør ikke uten videre få betydning for 
spørsmålet om uttalelser fra lokale kontorer er 
partsoffentlige.” 

Rent tematiske innholdsangivelser kan ikke dekke 
unntaksbehovet. Det ville både favne for smalt og 
for vidt. Alt i alt vil det mest dekkende trolig være å 
ta utgangspunkt i det vi kunne kalle dokumentets 
art, idet det forutsettes at dette uttrykket rommer 
både innholds- og funksjonselementer. Siktemålet 
med unntaksadgangen er å definere en legitim for-
trolighetssfære som overskrider organgrensene, 
et utvidet rom for frie overveielser og kreativ tan-
keutveksling av uforpliktende og foreløpig karak-
ter, og for strategisk rådgivning basert på særskilt 
faglig kompetanse eller mer rene politiske vurde-
ringer. 

Disse to generelle typetilfellene, som kan beteg-
nes som uforpliktende overveielser og strategisk 
rådgivning, bør til sammen i hovedsak kunne 
dekke unntaksbehovet knyttet til korrespondanse 
mellom selvstendige forvaltningsorganer. Dette vil 
bli utdypet på ulike steder i kapitlet her i tilknytning 
til de konkrete tilfellene som drøftes. Typetilfellene 
kan i praksis gli over i hverandre, men de betegner 
ikke desto mindre to ulike aspekter som i alle fall 
idealtypisk kan skilles nokså klart fra hverandre. 

Det kan ikke være tvil om at forvaltningsorga-
ner i en viss utstrekning har behov for å kunne 
utveksle foreløpige synspunkter uten at allmenn-
heten får innsyn i disse. Et sentralt spørsmål er 
hvem et forvaltningsorgan skal kunne bruke som 
idemakere eller dialogpartnere på denne måten i 
sin interne saksforberedelse, og på hvilke stadier 
av en prosess dette skal være mulig. Det grunn-
leggende problemet er at en slik fortrolighetssfære 
samtidig kan begrense muligheten for allmenn 
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debatt om saken på et tidspunkt der det fremde-
les er mulighet for reell påvirkning. Dersom doku-
mentene også unntas fra innsyn etter at saken er 
avsluttet, reduseres også mulighetene for kontroll. 
Når det gjelder spørsmålet om hvem en skal kunne 
føre en slik ”intern” dialog med, er det av betydning 
at interessemotsetninger bør komme frem på et 
tidspunkt der det er reell mulighet for påvirkning 
i saken. Videre bør ulike interesser ha noenlunde 
like muligheter til å få fremføre sitt syn på saken 
fra samme tidspunkt. 

Når unntaksadgangen for interne dokumenter 
utenfra skal drøftes, må en generelt være varsom 
med å sammenligne med de organinterne doku-
mentene, fordi det er vesentlige forskjeller mellom 
disse to dokumentkategoriene, iallfall i de typiske 
tilfeller. Når unntaket for de organinterne doku-
mentene gjennomgående anses godt begrunnet, 
har dette sammenheng med de særlige forhold 
som knytter seg til deres tilblivelse og funksjon. 
I offentlighetsmeldingen er unntaket for organin-
terne dokumenter begrunnet på følgende måte:18) 

”Regjeringen mener at reglene om unntak for 
organinterne dokumenter gjennomgående er 
godt begrunnet. Regjeringen legger særlig vekt 
på ønskeligheten av klare ansvarsforhold utad. 
Innsynsreglene bør ikke utformes slik at innsyn 
i organinterne dokumenter skaper tvil om hva 
som er forvaltningsorganets beslutning eller 
synspunkt. Interne vurderinger og menings-
brytninger som ledd i saksbehandlingen på 
veien mot et standpunkt bør som i dag kunne 
unntas fra offentlighet. Det vises her også til 
faren for at offentlighet for interne dokumenter 
vil føre til at forvaltningen i større grad velger 
muntlige kommunikasjonsformer i stedet for 
skriftlige. Selv om en slik utvikling motivert av 
ønsket om å unngå offentlighet ikke er aksep-
tabel både ut fra hensynet til en rasjonell og 
betryggende saksbehandling og hensynet til i 
ettertid å kunne dokumentere grunnlaget for 
beslutningene, kan slike konsekvenser vanske-
lig fullt ut unngås. Offentlighet omkring interne 
dokumenter kan også skape forventninger om 
et bestemt resultat. Dette kan virke uheldig når 
den endelige avgjørelsen i saken skal tas; det 
kan føre til at beslutningsfriheten innskrenkes, 
og at det foreløpige resultatet legges til grunn 
også i det endelige vedtaket, selv om det alle for-
hold tatt i betraktning ikke er den beste løsnin-
gen. Og velger man i en slik situasjon den beste 
løsningen, vil den ikke svare til de forventnin-
gene som de interne dokumentene har skapt.” 

De organinterne dokumentene gir typisk uttrykk 

18) St.meld. nr. 32 (1997-98) s. 61. 

for foreløpige synspunkter på veien frem mot en 
sluttført saksbehandling. De gir ikke uttrykk for 
organets standpunkt i saken, men skal legge til 
rette for at en avgjørelse kan fattes i organets navn. 
Dette kan i noen tilfeller også gjelde dokumenter 
som innhentes for den interne saksbehandling fra 
andre organer. Men vanligvis vil interne dokumen-
ter utenfra gi uttrykk for vedkommende organs 
standpunkt, og organets leder vil stå ansvarlig for 
dette. Slik sett er det ikke uttrykk for foreløpige 
overveielser, men for avsenderorganets offisielle 
syn. Ved at dokumentet gjøres offentlig, vil det også 
være mulig å holde vedkommende ansvarlig. Men 
det kan av og til forholde seg annerledes. 

De hensyn som tilsier unntak for dokumenter 
som innhentes fra andre organer, må imidlertid 
veies opp mot behovet for innsyn i dokumenter 
der for eksempel et underordnet organ på ordi-
nær måte ivaretar det ansvar organet er tillagt, og 
de oppgaver det er satt til å skjøtte. Dette innebæ-
rer blant annet at det må skilles mellom dokumen-
ter som uttrykkelig innhentes til et organs interne 
saksforberedelse fra et underordnet organ eller 
andre særskilte rådgivere, og dokumenter som på 
eget initiativ sendes overordnet organ, selv om 
dette inneholder forslag eller ideer til endringer i 
gjeldende politikk eller regelverk. I slike tilfeller 
må det legges til grunn at dokumentet er gjen-
nomarbeidet og gir uttrykk for avsenderorganets 
endelige synspunkt. 

10.6 Utvalgets vurderinger av 
adgangen til unntak for interne 
dokumenter som ikke er 
utarbeidet av organet selv 

10.6.1 Problemstillingene 

I det følgende frem til og med kap. 10.6.4 vil utval-
gets flertall (alle unntatt Nils E. Øy) drøfte unn-
taksadgangen for interne dokumenter som ikke 
er utarbeidet av organet selv (jf. § 5 annet ledd i 
dagens lov). Mindretallet (Nils E. Øy) viser til kap. 
10.8. 

Forvaltningen kan i en del tilfeller ha behov for 
å unnta fra offentlighet visse former for mer ufor-
pliktende kommunikasjon til bruk for et forvalt-
ningsorgans interne saksforberedelse, også om 
kommunikasjonen skjer på tvers av organgrenser. 

Spørsmålet som skal drøftes her, er hvor langt 
det eksisterer et behov for å kunne unnta visse 
dokumenter eller opplysninger som utveksles på 
tvers av organgrenser. 

Etter dagens lov har organbegrepet som 
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utgangspunkt stor betydning for om et dokument 
som er til et forvaltningsorgans interne saksforbe-
redelse, kan unntas fra offentlighet eller ikke. 

Dersom dokumentet er blitt til innenfor det 
saksforberedende organet, er hovedregelen at det 
kan unntas fra offentlighet – uansett om det er pre-
get av foreløpige overveielser eller mer definitive 
standpunkter, eller det har karakter av fortrolige 
råd og vurderinger eller ikke. 

Dersom dokumentet er blitt til utenfor det saks-
forberedende organet, kan dokumentet bare unn-
tas fra offentlighet som internt dersom det omfat-
tes av en av tre særskilt oppregnede kategorier 
avsendere (§ 5 annet ledd bokstavene a til c). Det 
er denne andre hovedsituasjonen som skal drøftes 
her. Dette skyldes at behovet for å innhente fore-
løpige synspunkter og for å få fortrolige råd og vur-
deringer også kan gjøre seg gjeldende på tvers av 
organgrenser. 

Et hovedspørsmål er dermed om de skillelin-
jene som dagens lov trekker opp, er rasjonelle ut fra 
de grunnleggende hensyn loven bør ivareta. Det 
kan for det første hevdes at dagens skillelinjer gir 
for vid adgang til å unnta dokumenter fra offentlig-
het, da det etter ordlyden åpnes adgang til å unnta 
alle dokumenter fra underordnete organer, særlige 
rådgivere og sakkyndige samt andre departemen-
ter dersom dokumentene er til den interne saks-
forberedelsen i mottakerorganet. Det kan dessuten 
hevdes at dagens ordning er for lite fleksibel med 
tanke på det samarbeidet som ofte foregår mellom 
forvaltningsorganer på tvers av dagens organgren-
ser. Det kan uansett være behov for å klargjøre 
rettstilstanden på noen punkter. Det vises i denne 
sammenheng til mandatet, hvor det heter: 

”Utvalget bør vurdere organbegrepets betyd-
ning i forhold til offentlighetslovens unntak for 
interne dokumenter. Utvalget bør i den sam-
menheng klargjøre i hvilken grad dokumen-
ter og opplysninger som utveksles under ulike 
samarbeidsformer mellom flere forvaltningsor-
ganer, skal være offentlige.” 

Det kan være mange grunner til at et forvaltnings-
organ ønsker bistand fra et annet forvaltningsor-
gan. Det ene organet kan ha en alminnelig sak-
kunnskap eller erfaring som det andre organet 
ikke har. Det kan også være spørsmål om å inn-
hente mer fortrolige råd fra det andre organet. 
Eller det kan være spørsmål om å bruke enkelt-
personer innen et annet organ til mer rendyr-
kede sekretariatsfunksjoner. Behovet for samord-
ning mellom to organer kan også tilsi et samarbeid. 
En annen mulighet er at et spørsmål angår begge 

eller alle forvaltningsorganene i større eller mindre 
grad, slik at det derfor er nødvendig eller ønske-
lig med samarbeid. Begrepet ”samarbeid” har for 
øvrig ikke noe skarpt avgrenset innhold. 

Forvaltningens organisering kan i en del tilfel-
ler gå på tvers av det behovet for sakkunnskap mv. 
som trengs for å forberede en sak. Det kan videre 
være behov for tverrfaglig kompetanse, også på 
et foreløpig stadium av en sak. I det hele tatt gjør 
stadig økende krav til spesialisering det mer aktu-
elt å bruke kompetanse som fins i andre forvalt-
ningsorganer på tidlige stadier av saken. Særlig 
når det gjelder departementenes embetsverk, har 
det vært en utvikling i retning av å rendyrke deres 
oppgave som faglig sekretariat for departementets 
politiske ledelse. Nødvendig fagkunnskap og dess-
uten evner til kreativ tenkning vil finnes både i 
departementet og underliggende organer, og det 
kan være ønskelig å trekke lasset sammen. 

Det kan anføres at det er uheldig med regler 
som begrenser forvaltningsorganers mulighet til 
å samarbeide med andre organer eller personer i 
den interne saksforberedelsen, ved at korrespond-
ansen med andre organer som utgangspunkt er 
offentlig. 

Det bør understrekes at åpenhet i utgangs-
punktet ikke er til hinder for at forskjellige organer 
samarbeider. Også når det gjelder forvaltningsor-
ganer som samarbeider, må utgangspunktet der-
for være at utveksling av dokumenter og opplys-
ninger mellom dem skjer ”for åpen scene”. Som 
nevnt i kap. 10.5 kan det imidlertid være et behov 
for å beskytte foreløpige overveielser og politiske 
råd mot innsyn – også når dette skjer som ledd i 
utveksling av dokumenter på tvers av organgren-
ser. 

Det prinsipielle utgangspunktet må være at en 
bør tilstrebe løsninger der innsynreglene ikke blir 
en avgjørende hindring for samarbeidsformer som 
for øvrig er hensiktsmessige. Forutsetningen må 
imidlertid være at den samlede prosessen så langt 
som mulig ivaretar begrunnede behov for innsyn 
og dermed hensynene bak offentlighetsprinsippet. 
En bør sikre tilstrekkelige muligheter til innven-
dinger og debatt på et tidspunkt der det er reelle 
muligheter til å påvirke utfallet av en sak. 

Utformingen av et slikt unntak i forhold til 
underordnet organ drøftes i kap. 10.6.4.1. I kap. 10. 
6.4.2–4 drøftes andre relasjoner. I kap. 10.6.4.5 drøf-
tes unntaket for dokumenter innhentet fra særlige 
rådgivere og sakkyndige og i kap. 10.6.4.6 drøftes 
unntaket for dokumenter utarbeidet i et departe-
ment til bruk i den interne saksforberedelsen i et 
annet departement. 

Først vil to spørsmål som reiser seg for alle de 
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tre unntakene i § 5 annet ledd bli drøftet i kap 10.6.2 
og 10.6.3 nedenfor. 

10.6.2 Kravet om at dokumentet må være til 
forvaltningsorganets interne 
saksforberedelse 

Et dokument må for å kunne unntas offentlighet 
etter § 5 annet ledd være til forvaltningsorganets 
interne saksforberedelse. 

I offentlighetsmeldingen heter det om dette vil-
kåret:19) 

”Unntaksadgangen i § 5 annet ledd kan bare 
benyttes for dokumenter som er et ledd i den 
interne saksforberedelse. Kravet innebærer at 
et dokument som er utferdiget på initiativ fra et 
underordnet organ, normalt ikke vil omfattes 
av unntaksadgangen. Det samme gjelder doku-
menter som utveksles mellom departementene 
og som ikke kan knyttes til den interne saksbe-
handlingen i mottakerdepartementet. Slik § 5 
annet ledd er utformet, kan det imidlertid ikke 
ses bort fra at unntakene benyttes i en videre 
utstrekning enn Stortinget har forutsatt. Regje-
ringen går derfor inn for å presisere dette vilkå-
ret nærmere, og vil i den forbindelse også vur-
dere å ta inn lovens opprinnelige vilkår om at 
dokumentet skulle være ”innhentet” for motta-
kers interne saksforberedelse. Dette vil under-
streke at det bare er visse former for korre-
spondanse mellom avsender og mottaker som 
nevnt i § 5 annet ledd som kan unntas fra offent-
lighet.” 

Uttrykket ”til den interne saksforberedelse” tar 
sikte på dokumenter som kun skal benyttes for 
den interne saksbehandling, og ikke er forutsatt 
å skulle brukes ut over dette. Dette bør være et 
grunnleggende minstekrav for at dokumenter skal 
kunne unntas etter denne bestemmelsen, og det 
foreslås derfor at dette vilkåret videreføres. 

10.6.3 Presiseringavatetdokumentmåvære 
innhentet 

Før lovendringen i 1982 inneholdt § 5 et  vilkår om 
at dokumenter som kom utenfra til et forvaltnings-
organs interne behandling av en sak, måtte være 
innhentet for at det kunne unntas etter bestem-
melsen. Dersom innhentingen skjedde etter lovbe-
stemt plikt, var det likevel ikke unntaksadgang. 

Lovens forarbeider kan tyde på at vilkåret i 
sin tid ble fjernet fordi det kunne være vanske-

19) St.meld. nr. 32 (1997-98) s. 58. 

lig å trekke grensen mellom dokumenter som var 
avgitt til det saksforberedende organet av eget til-
tak og dokumenter som var innhentet.20) Forarbei-
dene omtaler endringen på en måte som viser at 
det neppe var meningen å gjøre noen særlig reali-
tetsendring på dette punktet.21) En slik forståelse 
er det også senere gitt uttrykk for, for eksempel i 
offentlighetsmeldingen, der det heter:22) 

”Kravet innebærer at et dokument som er utfer-
diget på initiativ fra et underordnet organ, nor-
malt ikke vil omfattes av unntaksadgangen. Det 
samme gjelder dokumenter som utveksles mel-
lom departementene og som ikke kan knyttes 
til den interne saksbehandlingen i mottakerde-
partementet.” 

Dersom et dokument ikke er innhentet, vil det sjel-
den ha det fortrolige preget som bør være en for-
utsetning for at det kan unntas etter bestemmel-
sen. Det er ikke noe avgjørende argument mot å ta 
vilkåret inn igjen i loven at det i visse tilfeller kan 
være vanskelig å trekke grensen. Grensen blir ikke 
lettere å trekke ved at vilkåret tas ut av lovteksten, 
men likevel er ment å gjelde mer eller mindre uav-
kortet. 

En ulempe ved å ta vilkåret inn i lovteksten er 
riktignok at det i noen tilfeller kan virke for abso-
lutt. Det gjelder særlig i tilfeller der det foreligger 
et nært og løpende samarbeid mellom to forvalt-
ningsorganer, og hvor det dermed i enkelte tilfeller 
kan være noe tilfeldig hvor initiativet til å produsere 
et dokument ligger. Denne innvendingen bør like-
vel ikke være avgjørende. Begrepet ”innhentet” gir 
rom for en viss fleksibilitet i tolkningen. 

10.6.4 Unntak for foreløpige overveielser, 
uformelle innspill mv. som kommer 
utenfra 

10.6.4.1 Dokumenter for et organs interne saksfor-
beredelse som er utarbeidet av et under-
ordnet organ 

Bestemmelsen i offentlighetsloven § 5 annet ledd 
bokstav a er i forarbeidene begrunnet på følgende 
måte:23) 

”Begrunnelsen for unntaket er at det generelt 

20) Ot.prp. nr. 3 (1976-77) s. 74.

21) Ot.prp. nr. 4 (1981-82) s. 48-49.

22) St.meld. nr. 32 (1997-98) s. 58.

23) Jf. Ot.prp. nr. 3 (1976-77) s. 77. Uttalelser i Ot.prp. nr. 4


(1981-82) s. 17 med henvisning til Ot.prp. nr. 3 (1976-77) s. 
53 viser at begrunnelsen er ment å gjelde også i forhold til 
offentlighetsloven. 
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foreligger et nært samarbeidsforhold mellom 
avgjørsorgan og underordnet organ, og det må 
derfor presumeres at de – i det minste ide-
elt sett – skal arbeide ut fra samme målset-
ting. Det overordnede organ står ofte noe fjer-
nere fra den konkrete sak, uten mulighet til å 
innhente nærmere opplysninger i saken selv. 
Dette må ofte skje gjennom det underordnede 
organ. Samtidig trenger avgjørsorganet ofte å 
få vite hvordan det underordnede organ vurde-
rer saken ut fra sitt mer konkrete kjennskap til 
den. Rett nok kan det være uenighet mellom et 
lokalt underordnet organ og et sentralt avgjørs-
organ som parten bør få kjennskap til – noe 
unntaksregelen selvsagt ikke vil være til hinder 
for. Men departementet mener det vil føre til 
vansker for samarbeidet innen de enkelte eta-
ter om man av den grunn skulle sløyfe unnta-
ket.” 

Formuleringene i dagens bestemmelse strekker 
seg lenger enn denne begrunnelsen tilsier. Det 
gjelder selv om visse begrensninger følger av kra-
vet om at dokumentet må være innhentet til den 
interne saksforberedelsen. Det er bakgrunnen for 
offentlighetsmeldingens særlige oppfordring om å 
praktisere meroffentlighet for denne typen doku-
menter. I tillegg kan det stilles spørsmål om 
begrunnelsen som er gitt, er for generell. 

Det grunnleggende utgangspunktet bør være 
at premissene for forvaltningens avgjørelser og 
virksomhet ellers i størst mulig utstrekning er 
offentlige. Materiale som innhentes fra underord-
nede organer, vil ofte bestå av faktiske beskrivelser 
og uttalelser som avgis i kraft av organets admini-
strative erfaring og generelle administrative opp-
gaver.24) Uttalelser som avgis, vil oftest ha en offi-
siell karakter og skje i avgiverorganets navn og 
med ansvar for dette organet. Slikt materiale er det 
jevnt over mindre grunn til å nekte innsyn i, selv 
om det skulle være ”innhentet” av det overordnede 
organet til dets interne saksforberedelse. 

De øvrige nordiske landene har ikke noe gene-
relt unntak for dokumenter som sendes fra under-
ordnet til overordnet organ. Dette indikerer utvik-
ling i retning av at en bare i spesielle tilfeller bør 
kunne unnta dokumenter som går fra underordnet 
til overordnet organ. 

Økt åpenhet i forholdet mellom overordnet og 
underordnet organ kan ha uheldige virkninger. Det 
kan ikke utelukkes at det underordnede organet 
vil bli forsiktigere med å gi skriftlige innspill om 
sensitive spørsmål når det vet at dokumentene blir 

24) Jf. tilsvarende drøftelse i Ot.prp. nr. 3 (1976-77) s. 78 for 
offentlige organer ellers som uttaler seg i kraft av sin admi-
nistrative erfaring og generelle administrative oppgaver. 

offentlige. Dette er imidlertid en omkostning en er 
nødt til å bære. 

Det er særlig i to typesituasjoner det vil være 
behov for å unnta kommunikasjon mellom over-
ordnet og underordnet organ. 

Den ene situasjonen er der et underordnet 
organ trekkes direkte inn i det overordnede orga-
nets rent interne saksforberedelse. Det underord-
nede organets medvirkning i saksforberedelsen får 
tilnærmet samme karakter som når det overord-
nete organet utelukkende anvender sine egne tje-
nestemenn. 

Den andre situasjonen gjelder tilfeller der et 
overordnet organ har behov for å innhente for-
trolige vurderinger og råd av faglig eller politisk 
karakter fra et underordnet organ. Her bør unn-
taket være avgrenset slik at det bare kommer til 
anvendelse i spesielle tilfeller, for eksempel i saker 
der et direktorat har tilnærmet samme funksjon 
overfor den øverste ledelse i et departement som 
en egen departementsavdeling. 

Konklusjonen blir at unntaksadgangen som føl-
ger av § 5 annet ledd bokstav a, bør innsnevres. En 
innsnevring bør ses i sammenheng med det mer 
snevert definerte behovet for å unnta foreløpige 
overveielser i en sak. Spørsmålet er hvordan en 
slik innsnevring bør gjennomføres i loven. 

En nærliggende mulighet er å stramme inn lov-
teksten ved å knytte unntaket mer direkte til doku-
mentets særlige karakter eller innhold. Det gjelder 
både dokumenter som sendes til og fra det saksfor-
beredende organet, forutsatt at de dokumentene 
som sendes til organet, er innhentet til den interne 
saksforberedelsen, jf. foran. Lovteksten ga opprin-
nelig antydninger i den retningen ved at den særlig 
viste til ”arbeidsdokumenter”, jf. § 5 nr. 1 slik den 
lød før lovendringen i 1982: 

”Unntatt fra offentlighet er: 1. Forslag, utkast, 
betenkninger og andre liknende arbeidsdokumen-
ter, utredninger eller rapporter som det offentlige 
organ selv utarbeider eller uten lovbestemt plikt 
innhenter til bruk for sin interne behandling av en 
sak.” 

Utvalgets flertall (Mette Bredengen, Ramborg 
Elvebakk, Svein Roald Hansen, Anders Hauger, 
Jan Helgesen og Tonje Meinich) mener at en slik 
innsnevring av lovteksten vil få frem at det bare er 
dokumenter av en særlig karakter som kan unn-
tas. 

Et første mindretall (lederen Harald Hove) 
mener at det bør foretas en ytterligere innskrenk-
ning av unntaksadgangen i forhold til dagens lov-
regel. 

Det sentrale spørsmål i forhold til unntak fra 
offentlighet for dokumenter som innhentes fra 
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underordnet organ, må være om dette inngår som 
et ledd i en intern saksforberedelse i det over-
ordnede organ. Dette innebærer at det i hoved-
sak er det overordnede organs foreløpige vurde-
ringer som skal beskyttes. I den utstrekning over-
ordnet organ derfor oversender til underordnede 
organ utkast, skisser, problemnotater o.l. arbeids-
dokumenter, så kan disse fortsatt unntas selv om 
de oversendes et underordnet organ for merkna-
der. Dersom det underordnede organ gir sine syns-
punkter i saken i form av merknader til de saksfor-
beredende dokumenter som oversendes, må også 
dokument som inneholder slike merknader kunne 
unntas fra offentlighet. Dette innebærer at unntaks-
adgangen ikke vil omfatte svar fra et underordnet 
organ som fremtrer som en mer selvstendig utta-
lelse som det underordnede organ avgir i eget navn 
og på eget ansvar. 

Dette medfører at korrespondanse mellom 
underordnet og overordnet organ bare bør kunne 
unntas der det underordnede organs medvirkning 
i saksforberedelsen til det overordnede organ har 
et slikt preg at den står i samme stilling som om 
den ble utført av det overordnede organets egne 
tjenestemenn. Det overordnede organ kan da uten 
at dokumentene blir offentlige, innhente det under-
ordnede organs ekspertise og lokalkunnskap, så 
lenge svaret ikke har karakter av endelige vurde-
ringer eller uttalelser på det underordnede organs 
vegne. Dette innebærer at det i en del tilfeller vil 
kunne være adgang til å unnta dokumenter som er 
sendt fra det overordnete organ til det underord-
nete organ, mens svaret tilbake ikke kan unntas. 

Et annet mindretall (Ingvar Engen) viser til for-
utsetningen i mandatet om at offentlighetsmeldin-
gen ligger til grunn for utvalgets arbeid, og at mel-
dingen klart signaliserte behovet for å innsnevre 
og presisere de gjeldende unntaksreglene i § 5 
andre ledd bokstav a og b med det formål å redu-
sere betydningen av den avsluttende meroffentlig-
hetsvurderingen. 

Dette mindretallet vil derfor skissere en løs-
ning der man i lovteksten søker å identifisere og 
avgrense to typesituasjoner i kommunikasjonen 
mellom overordnet og underordnet organ som 
også flertallet har vist til ovenfor. I motsetning til 
flertallet foreslås altså at disse to typesituasjonene 
skal reflekteres direkte gjennom lovens ordlyd, jf. 
§ 12 i mindretallets alternative lovutkast, der de to 
typesituasjonene avspeiles i hvert sitt ledd. 

I begge ledd er det søkt presisert hvilke for-
mer for intern saksforberedelse i det overordnede 
organet som skal gi grunnlag for unntak. 

I første ledd er det uttrykket ”trekkes direkte 
inn” som utgjør det viktigste avgrensningskriteriet. 

Dette innebærer at det må være gjort en spesiell 
avtale om samarbeid, muntlig eller skriftlig, og at 
samarbeidet må ha en spesiell karakter. 

Et eksempel vil være at et departement ber et 
underordnet fagorgan om innspill eller utkast til 
en tale. Et annet eksempel vil være at et under-
ordnet fagorgan blir bedt om å delta i arbeidet 
med en stortingsmelding e.l., med den følge at det 
utveksles innspill og utkast fram og tilbake som 
ledd i selve skriveprosessen. Selvstendige innspill 
fra underordnet organ bør imidlertid ikke kunne 
unntas etter denne bestemmelsen, heller ikke mer 
avgrensede og formelle saksutredninger som inn-
hentes fra det underordnede fagorganet. 

Annet ledd tar derimot sikte på slike mer selv-
stendige vurderinger fra underordnet organ, men 
avgrensningen er her knyttet til at det er ”påkrevd” 
med fortrolighet for at det overordnede organet på 
en forsvarlig måte skal kunne ivareta et overord-
net ”ansvar”. For ytterligere å understreke situa-
sjonens spesielle karakter er brukt uttrykket ”kon-
sultasjoner”. 

Et eksempel vil være en situasjon der den poli-
tiske ledelse i et departement er avhengig av vur-
deringer fra et underordnet fagorgan som grunn-
lag for å ta standpunkt i spørsmål der statsråden til 
sjuende og sist står ansvarlig overfor Stortinget. I 
slike tilfeller kan det være påkrevd med fortrolig-
het for å unngå å røpe alternative handlingsstrate-
gier som om de blir kjent vil undergrave den stra-
tegi som blir valgt. På samme måte som internt i 
et departement kan det også i forhold til underord-
net organ være behov for fortrolighet om hvorvidt 
departementets handlinger og beslutninger er i 
samsvar med innhentede råd og vurderinger eller 
ikke. 

Det understrekes at begge de to typesituasjo-
nene kan foreligge også i andre relasjoner av over-
og underordnet enn der et departement er invol-
vert, for eksempel i forholdet mellom sentrale stats-
organer og regionale eller lokale organer innenfor 
samme etat. 

Det er meningen at begge leddene skal forstås 
relativt snevert, dvs. at det er strenge vilkår for at 
unntaksadgang skal foreligge. På den annen side 
er begge forslagene basert på den forutsetning at 
dagens meroffentlighetsbestemmelse videreføres 
uendret, men at betydningen av den blir sterkt 
redusert ved den innstramming som er foretatt i 
selve unntaksadgangen. Slik adgangen til å unnta 
med dette er innsnevret, vil det også være lite aktu-
elt med tilleggskrav om innsyn i faktiske opplys-
ninger. 

Et tredje mindretall (Nils E. Øy) viser til sitt prin-
sipielle syn om at unntakene i offentlighetsloven i 
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hovedsak bør bygge på innholdskriterier og funk-
sjonskriterier, og i minst mulig grad på omskifte-
lige organisatoriske forhold. Dette mindretall støt-
ter derfor ikke forslag som går på unntaksadgang 
for dokumenter som innhentes til intern bruk. 
Dette mindretall deltar derfor heller ikke i drøftel-
sene i dette kapittel, med unntak for enkelte under-
kapitler der det er gjort spesielt oppmerksom på 
at medlemmet inngår i flertall eller mindretall. 

Dette mindretallet viser ellers til en samlet sær-
uttalelse i kapittel 10.8. 

10.6.4.2 Andre relasjoner 

Her drøftes om det er grunn til å utvide bestem-
melsen i § 5 annet ledd bokstav a til å omfatte 
også visse andre relasjoner mellom forvaltningsor-
ganer. Tanken er i tilfelle at det saksforberedende 
organet skal kunne trekke veksler på en større 
krets av utredere fra andre organer. Som utgangs-
punkt er utvalget skeptisk til en slik utvidelse, fordi 
det i så fall er tale om unntak av ganske generell 
karakter, knyttet til relasjoner mellom forvaltnings-
organer. De særlige hensynene som i nokså stor 
utstrekning gjør seg gjeldende når et overordnet 
organ benytter seg av utredningskapasitet, eksper-
tise mv. i underordnet organ, gjør seg i mindre 
grad gjeldende i andre relasjoner. 

Når det gjelder adgangen til å unnta dokumen-
ter som er innhentet fra overordnet organ som ledd 
i det underordnede organets interne saksforbere-
delse, heter det i forarbeidene:25) 

”Etter den formulering som ble antydet i 
høringsnotatet skulle også dokumenter utar-
beidet av overordnet myndighet til bruk i 
underordnet organ være unntatt fra partsoffent-
lighet. Dette unntaket foreslås sløyfet. Riktig-
nok foreligger det også her et samarbeidsfor-
hold. Men avgjørsorganet trenger sjelden gå til 
et overordnet organ for å få opplysninger og 
en vurdering av den konkrete saken. Normalt 
er det tvertom forutsetningen at avgjørsorga-
net på egen hånd skal ta stilling til de konkrete 
skjønnsspørsmål, og at vegledning fra det over-
ordnede organ bør være av generell karakter, 
eventuelt kan det også tenkes gitt råd i kon-
krete tolkningsspørsmål. Slik vegledning er det 
liten grunn til å hindre parten i å gjøre seg kjent 
med. Tvert om bør han få lese den for å kon-
trollere at uttalelsen fra det overordnede organ 
er relevant for den aktuelle saken. En regel om 
partsoffentlighet i disse tilfellene kan også mot-
virke for sterk innblanding fra det overordnede 

25) Ot.prp. nr. 3 (1976-77) s. 77-78. 

organs side. På denne bakgrunn vil Justisde-
partementet ikke foreslå noe unntak fra parts-
offentlighet for korrespondanse med overord-
nede organer.” 

Denne vurderingen har fortsatt gyldighet. Det gjel-
der selv om det på det generelle plan ofte vil fore-
ligge et nært samarbeid mellom overordnet og 
underordnet organ. Den rettstilstanden som har 
eksistert fra 1982 og frem til i dag, har ikke avdek-
ket noe vesentlig behov for unntak. Selv om det 
ikke kan utelukkes at det er behov for unntak i 
visse tilfeller, ville en generelt utformet unntaksbe-
stemmelse innebære fare for at unntaksadgangen 
ble for vid. 

Om unntak mellom sideordnede organer heter 
det i forarbeidene:26) 

”Etter Justisdepartementets mening bør man 
generelt unngå å unnta uttalelser fra sideord-
nede organer fra partsoffentlighet. Slike uttalel-
ser vil i sin alminnelighet gjelde mer generelle 
spørsmål om praksis og erfaringer, og dette er 
uttalelser som det ikke er grunn til å unnta fra 
partsoffentlighet. Det må riktignok innrømmes 
at disse synspunkter ikke alltid passer, men § 19 
tredje ledd gir grunnlag for å gi spesialregler 
hvor det er ønskelig.” 

Også her mener derfor utvalget at en ikke bør 
velge andre løsninger. 

10.6.4.3 Særlig om samarbeid som foregår i utvalg, 
arbeidsgrupper og lignende 

Offentlighetsloven og dens organbegrep tar 
utgangspunkt i en fast organisert forvaltning, 
gjerne hierarkisk organisert, der den enkelte tje-
nestemann har sitt virke i en bestemt enhet innen-
for et bestemt forvaltningsorgan. Skriftlig kommu-
nikasjon skjer ved at dokumenter utveksles mel-
lom de ulike enhetene/organene. 

Allerede innenfor en slik klassisk forvaltnings-
struktur vil det være tilfeller der vedkommende 
tjenestemann for en kortere eller lengre periode, 
helt eller delvis, utøver funksjoner utenfor organet 
eller i samarbeid med tjenestemenn fra andre for-
valtningsorganer. 

I noen tilfeller kan det være problematisk å 
avgjøre om en person regnes som en del av organet 
som har gitt et oppdrag, eller om vedkommende 
har en selvstendig stilling som gjør at korrespon-
danse mellom organet og vedkommende må reg-

26) Ot.prp. nr. 3 (1976-77) s. 79. 
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nes som ekstern. Utvalget finner ikke grunn til å 
foreslå presiseringer eller endringer på dette punk-
tet. Vedkommendes selvstendige stilling og der-
med karakteren av samarbeidet vil inngå som ett 
moment blant flere når vedkommendes status skal 
avgjøres. 

I den senere tid er det blitt vanligere med 
en mer fleksibel organisering med sikte på utfø-
relse av konkrete oppgaver eller prosjekter. I 
en rekke tilfeller oppretter forvaltningsorganer 
utvalg, arbeidsgrupper, ”team” og lignende med 
deltakere fra flere forvaltningsorganer, eller med 
deltakere fra forvaltningsorganer og private orga-
nisasjoner. Om utvalg heter det i offentlighetsmel-
dingen:27) 

”Utvalg som er oppnevnt av et forvaltningsor-
gan til å utrede en særskilt sak vil ved anvendel-
sen av offentlighetsloven vanligvis anses som 
en del av det organet som har oppnevnt det, 
jf Frihagen: Offentlighetsloven bind I (3 utg, 
1994) s 346. Lovkomiteer og arbeidsgrupper 
vil derfor normalt ikke være egne organer, 
men regnes som en del av det departementet 
som har oppnevnt komiteen eller arbeidsgrup-
pen. Formelle granskningskommisjoner, klage-
nemnder og lovbestemte råd vil på sin side i 
utgangspunktet være egne organer i offentlig-
hetslovens forstand. Hvor grensen skal trek-
kes må i tvilstilfelle avgjøres etter en konkret 
helhetsvurdering hvor det bl a legges vekt på 
hjemmelsgrunnlaget for oppnevnelsen, arbei-
dets varighet, graden av egen organisasjon, 
mandatet og sammensetningen.” 

Dersom utvalget er et selvstendig forvaltningsor-
gan, vil korrespondanse internt i utvalget i dag 
kunne unntas etter § 5 første ledd. På den annen 
side vil korrespondanse mellom utvalget og per-
soner eller institusjoner utenfor gruppen som 
utgangspunkt være offentlig. Det gjelder også kor-
respondanse med de institusjonene der gruppens 
medlemmer normalt har sitt virke, enten dette 
er forvaltningsorganer eller private virksomheter. 
I en annen stilling enn slik formell korrespon-
danse står de tilfeller der utvalget eller medlem-
mer av utvalget uformelt forelegger dokumenter 
for utenforstående, for eksempel for å innhente 
synspunkter, uten at dokumentet overlates til ved-
kommende. Tilsvarende vil gjelde når et utvalgs-
medlem på grunnlag av et dokument som utveksles 
internt i arbeidsgruppen, forelegger dette for sitt 
eget forvaltningsorgan for å avklare hvilke vurde-
ringer og standpunkter vedkommende skal innta 
i utvalget. 

27) St.meld. nr. 32 (1997-98) s. 55-56. 

Også dersom utvalget ikke er et selvstendig 
organ, må korrespondansen innenfor enheten reg-
nes som organintern. Det samme gjelder korre-
spondanse mellom utvalget og oppnevningsorga-
net. Derimot vil formell korrespondanse mellom 
utvalget og de institusjonene der utvalgets med-
lemmer normalt har sitt virke, være offentlig. 

Spørsmålet er om denne rettstilstanden gir til-
fredsstillende rammebetingelser for slike utvalg 
mv. 

Etter oppfatningen til utvalgets flertall (alle unn-
tatt Nils E. Øy) er de løsningene som dagens lov 
legger opp til, tilstrekkelig fleksible. 

Den arbeidsro som kan være hensiktsmessig i 
en utredningsfase, sikres ved at medlemmene av 
gruppen regnes som en del av det organet som 
har oppnevnt det, eventuelt at gruppen regnes som 
et selvstendig organ. Dette gjelder også selv om 
medlemmene ikke kommer fra oppdragsgiveren, 
men for eksempel underordnede organer, sideord-
nede organer, andre deler av forvaltningen eller 
fra virksomheter som ligger utenfor forvaltningen. 
Det bør etter flertallets oppfatning ikke stilles for 
strenge krav til graden av formalisering før med-
lemmene må regnes som en del av oppdragsgive-
ren. 

I den grad utvalget mv. er et selvstendig organ, 
mener flertallet at korrespondanse mellom utval-
get og oppdragsgiveren skal være offentlig. Når et 
utvalg, arbeidsgruppe eller lignende anses som et 
selvstendig organ, er det gjerne fordi det skal ha 
en selvstendig og uavhengig stilling, og det er der-
for av allmenn interesse å vite hvilke føringer som 
legges fra det organet som har oppnevnt gruppen. 

Spørsmålet om visse dokumenter som utveks-
les mellom oppdragsgiveren og utvalg som ikke 
er selvstendige (egne organer), blir drøftet i kap. 
10.7.4.8. Det vil først og fremst dreie seg om slutt-
produktet av utvalgsarbeid i form av en rapport, 
utredning eller lignende. 

Mindretallet (Nils E. Øy) viser til kap 10.8. 

10.6.4.4 Dokumenter som sendes i kopi til andre 
organer 

Et mer spesielt tilfelle som har skapt problemer 
i praksis, er der dokumenter som for øvrig er 
ment til den interne saksforberedelsen i et for-
valtningsorgan, sendes i kopi til organer som en 
samarbeider med. Slik utveksling av dokumenter 
kan være viktig for å holde samarbeidende forvalt-
ningsorganer generelt orientert om utviklingen på 
et område, selv om vedkommende organ ikke tar 
del i saksbehandlingen. I dag er rettstilstanden 
antagelig slik at oversending i disse tilfellene fører 
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til at dokumentet normalt taper sin interne karak-
ter. 

De grunnene som taler for at dokumentet kan 
unntas fra offentlighet, gjør seg gjerne gjeldende 
med samme styrke selv om dokumenter er sendt 
i kopi til et annet samarbeidende organ. I tillegg 
kommer at offentlighet kan redusere mottakeror-
ganets mulighet til å holde seg generelt orientert 
på vedkommende saksområde. Så lenge dokumen-
tet ikke gir foranledning til aktiv saksbehandling 
eller for øvrig inngår som grunnlag for en avgjø-
relse hos det organet som mottar det i kopi, er det 
oftest heller ikke så betenkelig å nekte innsyn. Mot 
dette kan det innvendes at det i en del tilfeller – 
typisk for kontrollformål – er et poeng i seg selv 
å vite hvilke opplysninger et bestemt forvaltnings-
organ satt inne med. 

Flertallet (alle unntatt Nils E. Øy) mener likevel 
at det må være anledning til å sende ellers interne 
dokumenter i kopi til samarbeidende organer uten 
at dokumentet av den grunn blir offentlig, så lenge 
dokumentet hos mottakeren ikke er gjenstand for 
saksbehandling ut over at dokumentet blir lest til 
orientering. 

10.6.4.5 Dokumenter for et organs interne saks-
forberedelse utarbeidet av særlige rådgi-
vere og sakkyndige 

Det kan i en rekke tilfeller, av hensyn til opplys-
ningen av en sak, være ønskelig og nødvendig å 
hente råd eller sakkyndige utredninger utenfra. 
Disse kan innhentes enten fra andre forvaltnings-
organer eller fra private rettssubjekter. Spørsmå-
let er om og eventuelt i hvilken utstrekning det er 
behov for å kunne unnta slike råd og utredninger 
fra allmennhetens innsynsrett. I dag kan de i nokså 
stor utstrekning unntas etter offentlighetsloven § 5 
annet ledd bokstav b. 

Den grunnleggende ideen bak § 5 annet ledd 
bokstav b var at avgjørelsesorganet skulle kunne 
knytte til seg en krets av interne rådgivere. En 
søkte å avgrense unntaket ved å angi visse grup-
per personer eller institusjoner som vanligvis står 
avgjørelsesorganet særlig nær.28) I forarbeidene 
trakk Justisdepartementet frem et par høringsut-
talelser der det ble pekt på behovet for å unnta 
sakkyndige uttalelser i saker om oljeutvinning og 
uttalelser fra særlige rådgivere og ikke minst fra 
psykologisk/psykiatrisk sakkyndige i barneverns-
saker.29) 

Dagens bestemmelse dekker et behov for unn-

28) Ot.prp. nr. 3 (1976-77) s. 76-77. 
29) Ot.prp. nr. 3 (1976-77) s. 78. 

tak. Det er likevel ønskelig å stramme inn unnta-
ket med sikte på at det ikke går ut over det som 
er reelt nødvendig. 

Etter dagens lov er det ikke tilstrekkelig at ved-
kommende rådgiver eller sakkyndige bringer sak-
kyndighet inn i saken. Det sentrale ved dette unnta-
ket – nå og i fremtiden – er at det saksforberedende 
organet kan ha behov for fortrolige råd fra eller 
konsultasjoner med utenforstående for å kunne 
gjennomføre en forsvarlig forberedelse av saken. 
Kravet om fortrolighet er i dagens lov og praksis 
delvis kommet til uttrykk ved at dokumentet som 
regel må være innhentet, og ved at det ellers er til 
organets interne saksforberedelse. Disse vilkårene 
tar ikke i tilstrekkelig grad hensyn til ønskelighe-
ten av at allmennheten gis innsyn i premissene for 
forvaltningens avgjørelser. En bør søke å begrense 
unntaket til tilfeller der den innhentede uttalelsen 
har karakter av strategisk eller taktisk rådgivning 
fra vedkommende person eller institusjon. Tanken 
er at bestemmelsen bare bør gi grunnlag for unn-
tak der offentliggjøring av korrespondansen med 
en ekstern instans vil undergrave det saksforbered-
ende organets mulighet til å nå en løsning i saken 
ut fra den målsetningen organet bygger på eller de 
interessene som det er satt til å forvalte i saken. 

At offentlighet fører til at det kan komme inn-
vendinger mot avgjørelsesgrunnlaget, bør ikke i 
seg selv være gyldig grunn til å gjøre unntak etter 
bestemmelsen. 

Det er først og fremst i enkeltsaker, i motset-
ning til saker av generell karakter, at det vil være 
behov for unntak ut fra en slik tankegang. Og 
behovet for unntak gjør seg sterkere gjeldende jo 
mer det offentlige har en partsliknende interesse 
i saken. Unntaket vil i praksis kunne overlappe 
det unntaket som i dag gjelder for beskyttelse av 
det offentliges privatøkonomiske interesser, jf. § 6 
annet ledd bokstav a. 

Forvaltningsorganets behov for fortrolighet 
må veies mot viktigheten av innsyn i de rådene mv. 
som kommer. En kan ikke uten videre la det for-
beredende organets ønsker når det gjelder innsyn-
spørsmålet, være avgjørende. Det kan i den sam-
menheng vises til tilfeller hvor sakkyndige rappor-
ter har avdekket kritikkverdige forhold i en bedrift 
eller hos et forvaltningsorgan, eller hvor den sak-
kyndige rapporten legger premissene for forvalt-
ningens videre behandling av et sakskompleks. 
Det kan dreie seg om svært viktige saker. Den sak-
kyndige vurderingen kan bli innhentet fordi for-
valtningen mangler den nødvendige ekspertisen. 
Men det kan også være tilfeller hvor forvaltningen 
ønsker en ”second opinion”. 

Det faktum at et råd mv. kommer utenfra orga-
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net, er i utgangspunktet et argument for at det bør 
kunne offentliggjøres. Det vises til at et forvalt-
ningsorgan utad utgjør en enhet hvor ledelsen har 
ansvaret for det som skjer i organet. Ledelsen i et 
forvaltningsorgan kan ikke på samme måten iden-
tifiseres med synspunkter som kommer utenfra. 

Det kan nok ikke utelukkes at råd som kom-
mer utenfra, får en mer forsiktig form dersom det 
er klart at disse ikke kan unntas fra offentlighet. 
Innsnevring av unntaket for særlige rådgivere og 
sakkyndige kan videre tenkes å føre til at et for-
valtningsorgan selv skaffer seg den nødvendige 
ekspertisen i form av egne ansatte eller ”internt” 
engasjerte. Det er imidlertid ikke generelt en vek-
tig innvending mot å offentliggjøre dokumenter fra 
særlige rådgivere og sakkyndige at de er ment til 
den interne forberedelsen av en sak. 

Råd som kommer utenfra, vil jevnt over ikke 
være uegnet for presentasjon til allmennheten. I 
den grad de er det, kan det være en fordel om de 
gjøres mer presentable. Dette kan bidra til å skape 
klarere ansvarsforhold mellom oppdragsgiver og 
oppdragstaker. 

Råd fra en særlig rådgiver eller sakkyndig kan 
nok bidra til å skape forventninger om at en sak får 
et bestemt utfall. Dette gjelder særlig fordi forut-
setningen nok normalt er at et ekspertråd følges. 
Hensynet til de privatpersoner som setter sin lit til 
slike råd, kan ikke ha noen avgjørende betydning 
i relasjon til spørsmålet om å tillate innsyn. Og når 
det gjelder faren for at avgjørelsesorganet lar seg 
påvirke når det ikke burde skje, får en her som 
ellers gå ut fra at avgjørelse i saken fattes på for-
svarlig grunnlag og ut fra lovlige hensyn. 

Verken i Danmark eller Sverige har offentlig-
hetslovgivningen noen generell bestemmelse som 
gir adgang til å unnta dokumenter som kommer 
fra særlige rådgivere eller sakkyndige, selv om 
disse dokumentene utelukkende skal brukes til 
den interne saksforberedelsen i det organet som 
er oppdragsgiver. 

Spørsmålet er hvordan disse hensynene bør 
komme til uttrykk i en lovtekst på en slik måte at 
unntaket blir tilstrekkelig snevert, samtidig som 
en ivaretar det legitime behovet for unntak for stra-
tegiske råd. 

En bestemmelse om særlige rådgivere og sak-
kyndige bør – som i dag – ha generell anvendelse 
i den forstand at rådgiverens organisatoriske plas-
sering i forhold til det saksforberedende organet 
ikke bør være avgjørende. Unntaket bør først og 
fremst baseres på innholdet av eller funksjonen til 
det aktuelle dokumentet. Lovteksten bør dermed 
ikke legge avgjørende vekt på den rollen vedkom-
mende rådgiver generelt har, men fokusere på 

den funksjonen vedkommende har i den konkrete 
saken. Dette bidrar til å innsnevre unntakets rek-
kevidde. I forslaget kommer dette til uttrykk ved 
at det er rådgivningen som kan unntas. 

Dagens bestemmelse nevner også ”sakkyn-
dige”. Dersom en legger avgjørende vekt på å 
skjerme den strategiske rådgivningen, vil det etter 
utvalgets oppfatning ikke være noe behov for å 
beholde sakkyndige som eget alternativ. Personer 
som ellers betegnes som sakkyndige, kan godt 
drive rådgivning som vil falle inn under unntaket. 

I den grad et dokument inneholder sensi-
tive personopplysninger, forretningshemmelighe-
ter og lignende, må dette vurderes i forhold til 
taushetspliktsreglene og de innholdsbaserte unn-
takene i offentlighetsloven. 

I offentlighetsmeldingen drøftes avgrensning 
etter sakstype som et mulig kriterium for når det 
bør kunne gjøres unntak.30) Utvalget har særlig 
vurdert om et unntak bør være begrenset til doku-
menter som inneholder rådgivning i forbindelse 
med saker der vedkommende forvaltningsorgan 
opptrer som part i forhandlinger eller tvister. Et 
slikt unntak finnes i den danske offentlighetsloven 
§ 7.  

I slike tilfeller vil det ofte foreligge et klart mot-
setningsforhold mellom vedkommende forvalt-
ningsorgan og en motpart. Den andre parten vil 
ofte kunne opptre uten krav om åpenhet. Hensy-
net til det offentliges muligheter til å forsvare sine 
interesser tilsier at det bør kunne gjøres unntak i 
disse tilfellene. 

Ved forhandlinger og tvister er det ofte et klart 
behov for å kunne beskytte det offentliges strate-
giske stilling. Et eksempel kan være råd om hvor-
dan en bør opptre i et forhandlingsmøte på grunn-
lag av en vurdering av hvilke muligheter organet 
har til å vinne frem i en eventuell senere rettssak. 

Flertallet (alle unntatt Nils E. Øy) mener at det 
også utenfor tradisjonelle forhandlinger eller tvis-
ter kan være behov for å beskytte det offentliges 
strategiske posisjon. Det kan for eksempel være 
at juridiske råd som gis forut for at det treffes et 
eller annet vedtak, ikke bør være offentlig dersom 
det senere kommer til tvist om vedtaket. Flertallet 
finner at et spesifikt krav om skadevirkninger har 
mer for seg, jf. nedenfor. 

Det kan spørres om unntaket bør begrenses til 
visse grupper av rådgivere mv. I offentlighetsmel-
dingen heter det om dette spørsmålet:31) 

”Når det gjelder bokstav b, kan unntaket ten-

30) St.meld. nr. 32 (1997-98) s. 59. 
31) St.meld. nr. 32 (1997-98) s. 59-60. 
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kes begrenset til f eks juridisk og økonomisk 
rådgivning/sakkyndighet – slik at bl a eksternt 
sakkyndig grunnlag for internt budsjettarbeid 
og råd om rettslig posisjonering, kan unntas fra 
offentlighet. I så fall vil bl a medisinsk, naturvi-
tenskapelig og teknisk rådgivning og sakkyn-
dighet falle utenfor unntaket, og slike doku-
menter gå inn under lovens hovedregel om 
offentlighet. 

En slik løsning har likevel visse svakheter. 
For det første er det ikke gitt at behovet for å 
unnta dokumenter fra offentlighet generelt er 
større for en profesjon enn en annen. Det er 
derfor en fare for at en endring etter disse lin-
jene dels rekker for langt, og dels ikke fanger 
opp legitime behov for unntak. For det annet 
vil det kunne oppstå vanskelige avgrensnings-
problemer, f eks ved innhenting av tverrfaglig 
rådgivning/sakkyndighet.” 

Det er nok slik at rådgivning innenfor visse fag-
områder i de typiske tilfellene klarere har karakter 
av å være strategisk. Det kan for eksempel gjelde 
juridisk rådgivning. Det er etter utvalgets oppfat-
ning likevel problematisk å avgrense bestemmel-
sen til visse grupper av rådgivning. Det vises for så 
vidt til begrunnelsen i offentlighetsmeldingen. De 
samlede vilkårene for unntak er såpass stramme 
at det ikke kan være særlige betenkeligheter med 
en slik løsning. I praksis vil det nok i hovedsak bli 
råd fra de nevnte fagområder som vil bli unntatt. 

Flertallet mener at særlig rådgivning bare bør 
kunne unntas fra offentlighet i den grad offentlig-
gjøring vil medføre skadevirkninger. Spørsmålet er 
hvordan dette skal uttrykkes i lovteksten. Flertal-
let mener at et skadekrav bør komme til uttrykk 
på samme måte som i § 6 første ledd nr. 2 bokstav 
a, siden det i realiteten er tale om beslektede unn-
taksbehov. 

Flertallet mener videre at unntaksadgangen 
bare bør knyttes til den del av et dokument som 
inneholder særlig rådgivning, slik at de øvrige 
deler av dokumentet i utgangspunktet skal være 
offentlige. Men i noen tilfeller kan det være behov 
for å unnta hele dokumentet, og bestemmelsen er 
foreslått utformet slik at også dette fremgår. 

Mindretallet (Nils E. Øy) viser til kap. 10.8. 

10.6.4.6 Dokumenter utarbeidet for departemen-
tets eller regjeringens/statsrådets interne 
saksforberedelse 

10.6.4.6.1 Innledning 

Hovedspørsmålet her er i hvilken utstrekning det 
er ønskelig å opprettholde unntaket for dokumen-

ter utarbeidet av et departement til den interne 
saksforberedelsen i et annet departement, jf. § 5 
annet ledd bokstav c. Spørsmålet berører også rek-
kevidden av § 5 første ledd i tilfeller hvor depar-
tementene/Statsministerens kontor opptrer som 
saksforberedere for regjeringen/statsrådet. 

Om behovet for endringer og de lovtekniske 
mulighetene for å gjennomføre dette uttales det i 
offentlighetsmeldingen:32) 

”Unntaket i bokstav c gjenspeiler bl a det sær-
lige unntaksbehovet som departementene har 
for fortrolige overlegninger i saker med poli-
tisk karakter. Alle departementene er saksfor-
beredere for regjeringen, og samarbeider tet-
tere enn andre sideordnede forvaltningsorga-
ner normalt gjør. Regjeringens anser det viktig 
med en adgang til å unnta enkelte former for 
fortrolig skriftveksling mellom departemen-
tene fra offentlighet, og Regjeringen finner det 
ikke tilrådelig å gå inn for en oppheving av unn-
taksadgangen etter bokstav c uten at unntaks-
behovet fanges opp på annen måte. 

Samtidig ser regjeringen det som lite til-
fredsstillende at unntaksadgangen etter bok-
stav c i dag rekker lenger enn begrunnelsen 
for unntaket, og det blir neppe praktisert mer-
offentlighet i stor nok utstrekning til å oppveie 
dette. Spørsmålet er om det er praktisk mulig å 
dekke unntaksbehovet på en mer presis måte 
enn i dag, eller om større åpenhet i korrespond-
ansen mellom departementene bedre kan opp-
nås ved å innskjerpe at det skal praktiseres 
meroffentlighet med mindre det foreligger et 
reelt og saklig behov for unntak. For å vurdere 
dette nærmere, er det nødvendig å redegjøre 
nærmere for hvilke unntaksbehov som gjør seg 
gjeldende, og vurdere om disse lar seg lovtek-
nisk formulere på en måte som ikke skaper for 
store avgrensningsproblemer i praksis. 

Formålet med unntak fra offentlighet i 
dokumenter fra ett departement til et annet, 
er først og fremst å gi rom for fortrolige poli-
tiske vurderinger og overveielser departemen-
tene (departementssjefene) imellom. Et behov 
for unntak er det særlig i saker som skal avgjø-
res i statsråd eller behandles i regjeringskon-
feranse. I disse sakene opptrer departemen-
tene som regjeringens sekretariat, og behovet 
for beskyttede politiske overveielser er åpen-
bart til stede. Unntaksadgangen bør etter regje-
ringens syn i hvert fall omfatte saker som vil 
munne ut i statsrådsbehandling eller behand-
ling i regjeringskonferanse. Bortsett fra de 
sakene som etter Grunnloven skal behandles i 
statsråd, vil det ofte være opp til vedkommende 

32) St.meld. nr. 32 (1997-98) s. 60. 
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departementssjef (statsråd) å avgjøre hvilke 
saker som kan bringes inn for regjeringen 
(Kongen i statsråd), jf regjeringsinstruksen 23 
mars 1909 § 5 nr 2. Behovet for fortrolige poli-
tiske overveielser gjør seg imidlertid også gjel-
dende i saker som ikke behandles formelt av 
Kongen i statsråd eller i regjeringen, men hvor 
den enkelte statsråden treffer avgjørelse etter 
politiske overlegninger med ett eller flere av 
de øvrige regjeringsmedlemmene. I slike saker 
står kommunikasjon mellom departementene i 
en slags ”mellomstilling” mellom organinterne 
dokumenter og korrespondanse fra ett organ 
til ett annet. Også her tilsier politiske hensyn 
at det bør være adgang til å unnta saksdoku-
menter fra offentlighet. 

I saker som inngår i den alminnelige saks-
behandlingen i et fagdepartement, er det ikke 
samme behov for unntak fra innsynsretten. Inn-
spill fra andre departementer vil i slike saker 
ofte være sakkyndige uttalelser eller vare-
takelse av særinteresser på det fagfelt ved-
kommende departement forvalter. Tradisjonelt 
har unntaksadgangen i slike saker særlig blitt 
begrunnet med sammenhengen med unntaks-
adgangen i bokstav b for særlige rådgivere eller 
sakkyndige. Man har sett det slik at en innsne-
vring av unntaket i bokstav c kan føre til at et 
forvaltningsorgan lettere engasjerer en særlig 
rådgiver eller sakkyndig i stedet for å forelegge 
spørsmålet for et annet departement, slik at 
uttalelsen kan unntas fra offentlighet. Det kan 
vise seg vanskelig å finne presise uttrykk som 
kan skille mellom saker av politisk karakter og 
saker som er et ledd i den alminnelige saks-
behandlingen, og en slik eventuell endring bør 
trolig følges opp med en innsnevring av unnta-
ket i bokstav b for å unngå at departementene 
gjør bruk av eksterne rådgivere og sakkyndige 
fremfor å forelegge saken for et annet departe-
ment. 

Mangelen på presise avgrensningskriterier 
kan tilsi at utvidet innsynsrett i korrespond-
ansen mellom departementene først og fremst 
søkes oppnådd ved å innskjerpe at meroffent-
lighet skal praktiseres i større grad enn i dag. 
Hvordan dette skal kunne oppnås, er behand-
let nærmere i kapittel 6.” 

I sin behandling av meldingen uttalte justiskomi-
teen:33) 

”Komiteen er av den oppfatning at det i større 
grad kan gis innsyn i saker/korrespondanse 
mellom departementene. At det er uenighet 
mellom departementer om hvordan en sak bør 

33) Innst. S. nr. 21 (1998-99) s. 10. 

behandles, bør ikke i seg selv medføre unntak 
fra offentlighet.” 

Innledningsvis er det grunn til å understreke at det 
formelt er et skille mellom tilfeller hvor statsråden 
opptrer i egenskap av regjeringsmedlem, og tilfel-
ler hvor han eller hun opptrer i egenskap av depar-
tementssjef. Formelt fattes beslutninger enten av 
Kongen i statsråd eller av det enkelte departe-
ment. Regjeringen som kollegium har ingen for-
mell avgjørelsesmyndighet utenom de beslutnin-
ger som treffes av Kongen i statsråd. Reelt sett 
fungerer regjeringen i sine regjeringskonferanser 
som et samordningsorgan. Den enkelte statsråd i 
egenskap av departementssjef drøfter og forankrer 
beslutninger i kollegiet i saker hvor avgjørelses-
myndigheten tilligger departementet, eller som en 
forberedelse til saker som skal avgjøres i statsråd. 

Som sjef for departementet vil statsråden, sam-
men med den øvrige politiske ledelse, ha under 
seg et embetsverk. Utgangspunktet er at det er 
statsråden alene som står konstitusjonelt og parla-
mentarisk ansvarlig for de avgjørelsene som tref-
fes av departementet. Dette innebærer at regjerin-
gen ikke har parlamentarisk eller konstitusjonelt 
ansvar for det som skjer i statsrådens navn. I prak-
sis har likevel regjeringen alltid stilt seg bak en 
enkeltstatsråd som er blitt møtt med mistillitsfor-
slag i Stortinget. 

Statsråden er imidlertid også del av et kolle-
gium – regjeringen. Dette innebærer i praksis at 
statsrådens virke som statsråd ikke er upåvirket 
av hva regjeringen gjør. I praksis vil en statsråd 
legge vesentlig eller avgjørende vekt på det som vil 
kunne aksepteres av regjeringen. Dette elementet 
av påvirkning forsterkes av det behovet en regje-
ring har for å fremstå samlet utad. 

Formelt sett kan også Kongen i statsråd instru-
ere den enkelte statsråd i saker hvor avgjørelses-
myndigheten er tillagt departementet. 

Statsrådens dobbeltrolle kommer i forhold til 
offentlighetsloven til uttrykk ved at visse dokumen-
ter som er blitt til i et departement, unntas etter 
§ 5 første ledd, mens andre unntas etter § 5 annet 
ledd bokstav c.34) 

10.6.4.6.2 Behovet for beskyttelse av statsrådenes/ 
regjeringens fortrolige overveielser 

Det er først og fremst regjeringens behov for for-
trolige overveielser av politisk karakter som tilsier 
unntak for visse dokumenter som er utarbeidet i 
ett departement til bruk i den interne saksforbe-
redelsen i et annet departement. 
34) St.meld. nr. 32 (1997-98) s. 68. 
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offentlighetsmeldingen fremheves særlig 
behovet for unntak i saker som skal avgjøres i stats-
råd eller behandles i regjeringskonferanse. Når det 
gjelder saker hvor den enkelte statsråden treffer 
avgjørelse etter politiske overlegninger med ett 
eller flere av de øvrige regjeringsmedlemmene, er 
det i offentlighetsmeldingen fremhevet at politiske 
hensyn tilsier at ”det bør være adgang til å unnta 
saksdokumenter fra offentlighet”.35) 

Justiskomiteen støttet dette og understreket at 
dokumenter i ”saker som vil munne ut i statsråds-
behandling eller behandling i regjeringskonfer-
anse, eller hvor den enkelte statsråd treffer avgjø-
relse etter politiske overlegninger med ett eller 
flere av de øvrige regjeringsmedlemmer, kan unn-
tas fra offentlighet”.36) 

Dokumenter som knytter seg til utarbeidelse 
av regjeringsnotater, utkast til regjeringsnotater og 
eventuelle andre dokumenter der det utveksles for-
trolige politiske vurderinger før en regjeringskon-
feranse, står i en særstilling. Det kan derfor være 
grunn til en mer absolutt beskyttelse mot innsyn i 
denne type dokumenter. Således er det ikke aktuelt 
å gi rett til innsyn i regjeringsnotater. Disse bør reg-
nes som organinterne dokumenter. Dette vil også 
ha betydning i en interesseavveining, eventuelt ved 
vurderingen av om det bør utvises meroffentlig-
het. Tilsvarende gjelder referat fra regjeringskon-
feransen og den avgjørelsen som blir protokollert. 
Utkast til regjeringsnotater, som blir behandlet i de 
berørte departementene, bør også kunne unntas. 

På den annen side bør det i dag kunne gis 
alminnelig rett til innsyn i beslutningsprotokoller 
og referatprotokoller fra møtene i statsråd, jf. for 
så vidt utvalgets vurderinger i kapittel 15.5.4. 

Når det gjelder utvalg som oppnevnes innen 
regjeringen, bør disse naturlig nok vurderes på 
samme måten som andre ”organinterne” utvalg. 

Som det er påpekt i offentlighetsmeldingen,37) 

vil det foreligge en liknende situasjon hvor stats-
råden i forbindelse med forberedelsen av en sak 
innhenter synspunkter fra et eller flere regje-
ringsmedlemmer. I slike tilfeller vil det hele være 
mindre formalisert enn hvor spørsmålet tas opp 
i en regjeringskonferanse. Det vil imidlertid ofte 
være overveielser av mer politisk karakter som 
inngår i kommunikasjonen. Tilsvarende vil gjelde 
når slik kommunikasjon ivaretas av den øvrige poli-
tiske ledelse i departementene. Disse tilfellene bør 
kunne unntas etter det unntaket som vil gjelde for 
korrespondanse mellom departementene. 

35) St.meld. nr. 32 (1997-98) s. 60. 
36) Innst. S. nr. 21 (1998-99) s. 10. 
37) St.meld. nr. 32 (1997-98) s. 60. 

Når en kommer utenfor disse særskilt oppreg-
nede tilfellene, kan det vurderes om det egentlig 
er grunn til å sette korrespondanse mellom depar-
tementene i en særstilling sammenlignet med kor-
respondanse mellom andre sideordnede organer. 

Departementene samarbeider ofte langt tettere 
enn det som er vanlig i forholdet mellom sideord-
nede organer. Dette er en konsekvens av at depar-
tementene i vid utstrekning er politiske sekretari-
ater for statsrådene. Siden statsrådene også utgjør 
et kollegium som regjering, blir de politiske bån-
dene mellom departementene tettere enn vanlig 
for sideordnete organer. Dette styrkes ytterligere 
av at regjeringen i praksis er kollektivt parlamenta-
risk ansvarlig, selv om det konstitusjonelle ansvar 
bare rammer den enkelte fagstatsråd. Dermed vil 
de hensyn som generelt taler for at organintern 
korrespondanse bør kunne unntas, også gjøre seg 
gjeldende i en viss utstrekning for korrespondanse 
mellom departementene. Dette poenget er frem-
hevet i offentlighetsmeldingen og ligger til grunn 
for konklusjonen der om at det ikke er ”tilrådelig å 
gå inn for en oppheving av unntaksadgangen etter 
bokstav c uten at unntaksbehovet fanges opp på 
annen måte”.38) 

Utvalgets flertall (alle unntatt Nils E. Øy) tar 
utgangspunkt i det system som følger av gjel-
dende § 5 annet ledd bokstav c, men går inn for 
å innsnevre unntaksadgangen gjennom å utvide 
bestemmelsen i gjeldende lov § 5 annet ledd tredje 
punktum – som fastslår at dokumenter som er inn-
hentet som ledd i en alminnelig høring av lover, 
forskrifter eller lignende generelle saker ikke kan 
unntas etter § 5 annet ledd – til å gjelde også 
i enkeltsaker. En slik utvidelse vil for eksempel 
kunne føre til økt innsyn i større utbyggingssaker. 

Departementenes korrespondanse i de ulike 
former for interne høringer omfattes ikke av 
bestemmelsen om alminnelige høringer i § 5 annet 
ledd tredje punktum og kan dermed unntas etter 
§ 5 annet ledd bokstav c. Interne høringer er hørin-
ger der kun andre departementer inviteres til å 
komme med innspill. Inviteres også andre til å 
komme med innspill, for eksempel kommuner eller 
private, vil det være tale om en alminnelig høring 
som faller inn under § 5 annet ledd tredje punktum. 

Et vesentlig formål med slike interne høringer 
er nettopp å gjennomføre politiske avklaringer og 
samordninger mellom departementene, og unn-
taksadgangen for slik korrespondanse bør opprett-
holdes. 

Et annet flertall i utvalget (lederen Harald Hove, 
Mette Bredengen, Ramborg Elvebakk, Anders 

38) St.meld. nr. 32 (1997-98) s. 60. 
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Hauger, Jan Erik Helgesen og Tonje Meinich) går 
inn for å innsnevre unntaksadgangen ytterligere 
ved at det presiseres i lovteksten at unntaket gjel-
der for ”(f)orslag, utkast, utredning og lignende 
arbeidsdokument”. Dette svarer til det flertallet 
foreslår når det gjelder unntaksadgangen for doku-
menter fra underordnet organ, jf. kap 10.6.4.1. Fler-
tallet mener at en slik innsnevring av lovteksten 
også på dette punktet vil få frem at det bare er doku-
menter av en særlig karakter som kan unntas. 

Et mindretall (Ingvar Engen og Svein Roald 
Hansen) går imot det sistnevnte endringsforslag 
fra flertallet og vil på dette punkt opprettholde 
dagens ordlyd, dvs. at unntaksadgangen fortsatt 
skal knyttes til kriteriet ”intern saksforberedelse” 
uten ytterligere presisering. Departementene står 
i en særstilling ved at de skal ivareta funksjonen 
som politisk sekretariat for de respektive statsrå-
der og indirekte for regjeringen som helhet. De 
kan derfor ikke sidestilles med andre fagetater. 

Mindretallet mener det er vanskelig å trekke en 
fast grense mellom saker der departementene bare 
uttaler seg ”i kraft av sin alminnelige fagkunnskap 
og administrative erfaring”, og saker som innebæ-
rer overveielser av mer politisk karakter. I de fleste 
sakstyper vil eventuell uenighet mellom departe-
mentene etter omstendighetene kunne ha en poli-
tisk begrunnelse som er av en slik art at det er 
legitimt at departementene får anledning til å sam-
ordne sine standpunkter før saken blir offentlig. 
Dette gjelder også i saker der den endelige avgjø-
relsen tilligger et bestemt departement, og som 
på forhånd ikke gjøres til gjenstand for regjerings-
behandling eller annen form for drøftelse direkte 
mellom regjeringsmedlemmer. Derfor bør det fort-
satt være en generell adgang til å unnta uttalel-
ser mellom departementene fra innsyn, på samme 
måte som dokumenter som er utarbeidet direkte 
for regjeringens overveielser. 

Svært ofte vil likevel korrespondanse depar-
tementene imellom kunne offentliggjøres uten 
videre. Mindretallet legger til grunn at rent fag-
lig uenighet ikke bør unntas. Men i hvilken grad 
det i en gitt situasjon bare er tale om rent fag-
lige vurderinger, og i hvilken grad det er et poli-
tisk samordningsbehov, må bedømmes konkret i 
det enkelte tilfelle. Mindretallet mener derfor den 
beste løsningen er å beholde gjeldende unntaks-
bestemmelser for korrespondanse mellom depar-
tementene. Utvidet innsyn bør søkes oppnådd ved 
å innskjerpe at meroffentlighet skal praktiseres i 
større grad enn i dag. Dette er i samsvar med 
det som ble signalisert i offentlighetsmeldingen på 
dette punkt. 

Mindretallet (Nils E. Øy) viser til kap 10.8. 

10.6.5 Rett til innsyn i faktiske opplysninger 

10.6.5.1 Bakgrunn. Offentlighetsmeldingen 

Utvalget blir i mandatet, i tilknytning til omtalen av 
offentlighetsloven § 5 annet ledd, bedt om å vur-
dere om man bør innføre en rett til innsyn i fak-
tiske opplysninger, og i tilfelle klargjøre hva slags 
informasjon som kan falle inn under regelen. 

Spørsmålet ble behandlet i offentlighetsmeldin-
gen. Det heter der:39) 

”Som nevnt i kapittel 5.4.3 ovenfor har det vært 
foreslått en rett til innsyn i faktiske opplysnin-
ger i interne dokumenter. En slik regel er gjen-
nomført i dansk rett, der man har krav på inn-
syn i faktiske opplysninger som er av vesentlig 
betydning for saksforholdet. (Ved en sammen-
ligning mellom dansk og norsk rett må det 
imidlertid tas i betraktning at journalførings-
plikten i dansk rett synes å gå kortere enn etter 
norsk rett. Den faktiske mulighet til å identifi-
sere dokumenter og be om innsyn blir dermed 
mindre.) Å gi innsyn i faktiske opplysninger 
er godt i samsvar med de hensynene offentlig-
hetsprinsippet hviler på, og fordelene forbun-
det med en slik endring krever ingen nærmere 
utdyping. Motargumentene er at utskillingen 
av faktiske opplysninger vil påføre forvaltnin-
gen et betydelig merarbeid på bekostning av 
andre oppgaver, og at det kan være vanske-
lig å trekke en grense mellom faktiske opp-
lysninger og de opplysninger og vurderinger 
som fremdeles skal kunne unntas fra offentlig-
het. 

Dersom denne løsningen velges, alene eller 
i kombinasjon med andre avgrensningskrite-
rier, må det legges vekt på å utforme regelen 
slik at grensedragningen skaper minst mulig 
problemer i praksis, og slik at ressursbruken 
blir forsvarlig. Grensedragningen mellom fak-
tiske opplysninger og vurderinger kan bli let-
tere å håndtere dersom det presiseres at inn-
synsretten gjelder rent faktiske opplysninger. 
Det vil da bli mindre krevende å skille ut de fak-
tiske opplysningene. Den administrative belast-
ningen kan i noen grad reduseres ved å presi-
sere at innsynsretten bare gjelder dersom de 
faktiske opplysningene ikke finnes allment til-
gjengelig på annen måte. Det bør også klargjø-
res om en innsynsrett for faktiske opplysninger 
også skal gjelde for foreløpige antakelser og for 
rettslige utredninger. Innsynsretten kan even-
tuelt begrenses til faktiske opplysninger som 
er av vesentlig betydning for saken. Regjerin-
gen vil for øvrig vise til at utviklingen og bru-

39) St.meld. nr. 32 (1997-98) s. 58-59. 
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ken av informasjonsteknologi etter hvert kan 
gjøre den administrative belastningen mindre 
enn før, bl a ved at informasjon gjøres tilgjen-
gelig ved hjelp av nettverksløsninger, se nær-
mere kapittel 5.12 om offentlighetsprinsippet 
og informasjonsteknologi. 

Selv om innsyn i faktiske opplysninger ikke 
er noe nytt – forvaltningsloven i dag gir par-
ter i forvaltningssaker slik innsynsrett – vil 
retten etter offentlighetsloven bli benyttet i et 
helt annet omfang, og det er grunn til å tro at 
det vil oppstå tolkningsspørsmål som hittil ikke 
har blitt aksentuert. Det vil derfor være nød-
vendig å legge ned et betydelig avklaringsar-
beid i forarbeidene til en eventuell lovendring. 
De administrative kostnadene må også kartleg-
ges.” 

Om dette spørsmålet uttalte justiskomiteen:40) 

”Komiteen ser det som viktig at det vurderes 
å innføre en rett til innsyn i faktiske opplysnin-
ger i interne dokumenter som nå omfattes av 
§ 5 annet ledd, og ber Regjeringen legge dette 
til grunn i det videre arbeid med offentlighets-
loven. Disse spørsmål bør få en grundig utred-
ning. Man bør gå igjennom hvordan en rett til 
innsyn kan gjennomføres i praksis, og trekke 
opp grensene for hva som skal anses som fak-
tiske opplysninger. Dette må skje på en måte 
som ikke svekker personvernet. 

En regel om innsyn i faktiske opplysnin-
ger må utformes slik at grensedragningen mel-
lom faktiske opplysninger og vurderinger ska-
per minst mulig problemer i praksis. Komi-
teen understreker at et klart skille mellom 
fakta og vurderinger er viktig fordi det klargjør 
saken; den som leser saksfremstillingen slip-
per å bruke tid på å finne ut hva som er fakta 
og hva som er vurderinger. Dermed blir også 
kvaliteten på saksbehandlingen bedre, og det 
blir lettere for etterfølgende organer å gjøre 
seg opp en mening om saken på selvstendig 
grunnlag.” 

Et flertall i komiteen pekte videre på at en endring 
av § 5 annet ledd for øvrig vil føre til en større grad 
av offentlighet, og at en bestemmelse om rett til 
innsyn i faktiske opplysninger bare vil få betydning 
for de områder som fortsatt skal være unntatt fra 
offentlighet.41) Komiteens medlemmer fra Kriste-
lig Folkeparti og Senterpartiet ba regjeringen vur-
dere om en rett til innsyn i faktiske opplysninger 
kunne gjøres mer omfattende.42) 

40) Innst. S. nr. 21 (1998-99) s. 10. 
41) Innst. S. nr. 21 (1998-99) s. 10. 
42) Innst. S. nr. 21 (1998-99) s. 10. 

10.6.5.2 Utvalgets vurderinger 

10.6.5.2.1 Spørsmålets rekkevidde 

Etter flertallets (alle unntatt Nils E. Øy) forslag 
kan visse dokumenter som er innhentet utenfra og 
som er til et forvaltningsorgans interne saksforbe-
redelse, unntas fra offentlighet. Det gjelder, dels på 
nærmere betingelser, dokumenter som er innhen-
tet til et forvaltningsorgans interne saksforbere-
delse fra: 1) underordnet organ, 2) et departement 
til bruk i et annet departement, 3) personer eller 
institusjoner som bidrar med særlig rådgivning. 
Spørsmålet er om og i tilfelle hvor langt det likevel 
skal gis en rett til innsyn i de faktiske opplysnin-
gene i slike dokumenter. Betydningen av en særlig 
rett til innsyn i de faktiske opplysningene avhen-
ger naturlig nok av hvor vide unntakene i utgangs-
punktet er, hvordan begrepet ”faktiske opplysnin-
ger” avgrenses, og hvilke begrensninger retten til 
innsyn i faktiske opplysninger undergis. 

10.6.5.2.2 Avgrensningen av begrepet ”faktiske 
opplysninger” 

I det følgende drøfter det samlede utvalg hvor-
dan begrepet ”faktiske opplysninger” eventuelt bør 
avgrenses ved innsyn etter offentlighetsloven. Ved 
en slik drøftelse er det større grunn til å legge vekt 
på de kryssende hensyn som gjør seg gjeldende 
enn rent språklige betraktninger. 

Konflikten står mellom ønsket om i størst mulig 
utstrekning å sikre allmennheten innsyn i premis-
sene for forvaltningens avgjørelser, og behovet for 
skjerming av forvaltningens beslutningsprosesser. 
Det er imidlertid også av interesse å gi allmennhe-
ten mulighet for innsyn i den kunnskap og informa-
sjon som forvaltningen har. Men på dette området 
spiller også hensynet til forvaltningens arbeids-
byrde inn. Det tilsier at en søker å oppnå en så 
presis avgrensning av innsynsretten som mulig. 

Innholdet i begrepet ”faktiske opplysninger” i 
forvaltningsloven § 18 tredje ledd er i forarbeidene 
beskrevet slik:43) 

”Begrepet «faktiske opplysninger» som loven 
bruker i dag, er meget omfattende. Ikke bare 
har parten rett til å gjøre seg kjent med spe-
sifikke og presise faktiske opplysninger, som 
f.eks. arealoppgaver, men også med opplysnin-
ger som i høy grad bygger på vurderinger. I en 
konsesjonssak vil parten f.eks. ha rett til å gjøre 
seg kjent med opplysninger om bonitet, rentabi-

43) Ot.prp. nr. 3 (1976-77) s. 79. 
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litet og drivverdighet. Den karakteristikk som 
gis av en bestemt person, må regnes som en 
faktisk opplysning i hvert fall når den bygger 
på konkrete hendinger, f.eks. må uttrykk som 
«drikkfeldig» eller «alkoholmisbruker» reknes 
til denne kategori. I en sak som angår forret-
ningsforhold, vil parten ha rett til å se anslag 
for gevinst og tap og de berekninger og forut-
setninger dette bygger på. I en sak om erstat-
ning for ulykke, f.eks. for naturskade, kan par-
ten kreve å få se utredninger om årsaken til 
ulykken, selv om disse kan være skjønnsmes-
sige og lite eksakte.” 

En kan kanskje si at de spesifikke og presise fak-
tiske opplysninger – eller det som i offentlighets-
meldingen kalles ”rent faktiske opplysninger”44) – 
utgjør begrepets kjerne. Samtidig synes det klart 
ut fra kryssende hensyn at innsynsretten også bør 
gjelde en rekke opplysninger som i høy grad byg-
ger på vurderinger, jf. de eksemplene som finnes i 
sitatet. Det vil her være tale om forhold som både 
parter og allmennheten ofte vil ha gode forutset-
ninger for å uttale seg om, og som det av hensyn til 
saksbehandlingen jevnt over ikke vil være sterke 
nok grunner til å nekte innsyn i. 

En kategori er prognoser av ulike slag, for ek-
sempel en prognose om forventet utvikling i fiske-
rinæringen. Slike prognoser vil ofte være basert på 
mer håndfaste, underliggende faktiske omstendig-
heter. Det virker naturlig å la innsynsretten omfatte 
også slike prognoser, idet de kan være vesentlige 
premisser for avgjørelsen av en sak, samtidig som 
det ikke synes å være sterke hensyn som taler for 
at de unntas. Det bør imidlertid trekkes en grense 
mot begrunnelser og overveielser som er svært 
skjønnsmessige og ikke med rimelighet kan sies 
å ha noen vesentlig forankring i faktiske forhold 
i snevrere forstand. Det synes umulig å komme 
unna at avgrensningen på dette punktet i noen grad 
vil måtte bli skjønnsmessig. Det avgjørende bør 
være hvilken funksjon opplysningene har i forvalt-
ningens saksbehandling. Det sentrale ved faktiske 
opplysninger er at disse utgjør en premiss for for-
valtningen i dens valg mellom mulige konklusjo-
ner i en sak, og at de kan etterprøves av partene 
på empirisk grunnlag. Et slikt kriterium er ikke 
helt uproblematisk. Det som i en sammenheng kan 
være en vurdering av et saksforhold, kan dermed 
i neste omgang være en faktisk opplysning. 

Foreløpige antakelser om fakta kan skilles ut 
som en egen kategori. I og for seg kan slike anta-
kelser betegnes som fakta. Det kan godt være tale 
om forhold som, når de først er brakt på det rene, 

44) St.meld. nr. 32 (1997-98) s. 58. 

har karakter av å være spesifikke og presise fak-
tiske opplysninger, for eksempel om en person har 
vært til stede på et bestemt sted på et bestemt tids-
punkt eller ikke. Og det kan argumenteres for at 
innsyn i slike foreløpige antakelser nettopp vil være 
gunstig fordi det gir mulighet til å korrigere avgjø-
relsesgrunnlaget i en sak. På den annen side kan 
det være hensiktsmessig at forvaltningen selv har 
anledning til å bestemme hvordan kontrollen med 
opplysningenes holdbarhet bør skje før de gjøres 
offentlig tilgjengelig. En annen ordning kan føre til 
unødvendig fokus på opplysninger som sannsyn-
ligvis uansett ville blitt korrigert av forvaltningen 
før de ble lagt til grunn for en avgjørelse. De hen-
syn som taler for unntak fra offentlighet her, er 
beslektet med de hensynene som begrunner unn-
tak for overveielser av foreløpig karakter, jf. for-
an i pkt. 10.5. Det mest naturlige synes å være at 
slike foreløpige antakelser om fakta regnes som 
faktiske opplysninger, og at de problemene dette 
kan medføre, håndteres på annen måte. 

Offentlighetsmeldingen nevner rettslige utred-
ninger som en særskilt kategori. Det er antatt at 
rettslige vurderinger og subsumsjoner faller uten-
for begrepet faktiske opplysninger. En karakteris-
tikk som ikke bygger på rettslige overveielser, må 
på den annen side som regel anses som en faktisk 
opplysning. Sivilombudsmannen har i tråd med 
dette uttalt at vurderinger av en søker som byg-
ger på det som har fremkommet i søknaden og 
under intervjuet, vil være å anse som faktiske opp-
lysninger selv om de er skjønnsmessige og formet 
som beskrivende karakteristikker. Som eksempel 
på slike karakteristikker ble det nevnt redegjørel-
ser for søkers lederpotensial, motivasjon og lig-
nende.45) 

I utgangspunktet er det mindre naturlig å kalle 
en utredning av et rettslig spørsmål for en faktisk 
opplysning. Riktignok kan slike utredninger ha en 
liknende funksjon som faktiske opplysninger i sne-
ver forstand: Utredningen vil bidra til å klarlegge 
grunnlaget for avgjørelse i saken. Dette taler for 
at innsyn bør kunne gis. For en part og allmenn-
heten kan det være av like stor betydning for å 
påvirke og kontrollere forvaltningens avgjørelser 
at det gis innsyn i slike premisser som faktiske for-
hold i snever forstand. Utvalget legger likevel til 
grunn at utredninger om rettslige spørsmål faller 
utenfor begrepet faktiske opplysninger slik det bør 
forstås i offentlighetsloven. 

Eksempler på andre forhold som bør falle uten-
for retten til innsyn i faktiske opplysninger, er for-
slag til løsninger av en sak før det treffes avgjø-

45) Sak 95-1915, Sivilombudsmannens årsmelding 1996 s. 60. 
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relse, de argumentene som anføres for og mot et 
forslag til løsning som ikke har karakter av ”fak-
tiske opplysninger”. 

10.6.5.2.3 Bør det gis rett til innsyn i faktiske opplys-
ninger i dokumenter til den interne saks-
forberedelsen som kommer fra andre? 

I det følgende konsentrerer utvalget sine drøftelser 
om rett til innsyn i faktiske opplysninger i doku-
menter til et forvaltningsorgans interne saksforbe-
redelse som kommer fra underordnede organer, 
andre departementer og særlige rådgivere. 

Faktiske opplysninger utgjør ofte avgjørende 
premisser for forvaltningens avgjørelser og virk-
somhet ellers. Dette gjelder uansett hvor de fak-
tiske opplysningene er innhentet fra. Innsynet bør 
gis på en slik måte at en kan se hvilken betydning 
de faktiske opplysningene har for forvaltningens 
avgjørelser og virksomhet ellers. 

Betydningen av en særskilt rett til innsyn i fak-
tiske opplysninger avhenger av hvilke muligheter 
det for øvrig er til å få innsyn i disse, herunder hvor 
vide lovens unntaksbestemmelser er. Utvalget har 
foreslått en del innskrenkninger i unntaksadgan-
gen for dokumenter som i dag dekkes av § 5 annet 
ledd, slik at betydningen av en særskilt rett for så 
vidt reduseres. Det vil likevel kunne være ønskelig 
med særskilt rett til innsyn i faktiske opplysninger. 

En ubetinget rett til innsyn i faktiske opplys-
ninger i et hvilket som helst dokument kan imid-
lertid føre til et stort merarbeid for forvaltningen 
som det er vanskelig å forutse omfanget av uten 
ytterligere erfaringer med en slik ordning. 

Tidligere forslag om å lovfeste en rett til innsyn 
i faktiske opplysninger etter offentlighetsloven har 
i hovedsak blitt avvist på to grunnlag som delvis 
henger sammen. For det første er det vist til at gren-
sen mellom faktiske opplysninger og dokumentets 
øvrige innhold kan være vanskelig eller umulig å 
trekke. I forlengelsen av dette kan det innvendes 
at innsyn i faktiske opplysninger kan føre til at det 
i realiteten gis innsyn i de prosessene som unnta-
kene ellers skal verne mot. For det annet er det 
vist til det merarbeidet en innsynsrett her ville føre 
til. 

Det er i tidligere drøftelser av spørsmålet pekt 
på at situasjonen er en helt annen enn etter forvalt-
ningsloven, der det er spørsmål om en parts behov 
for å se alle faktiske opplysninger i egen sak. Det 
blir da tale om et begrenset antall saker og doku-
menter, og partens spesielle behov kan forsvare 
innsynsretten.46) 

46) Ot.prp. nr. 4 (1981-82) s. 21. 

Det er også pekt på at innsyn i de faktiske opp-
lysningene i interne dokumenter kan føre til at man 
reduserer de interne arbeidsdokumentene til det 
strengt nødvendige for å unngå å komme opp i eks-
tra arbeid og ekstra ansvar.47) Denne innvendin-
gen synes særlig å sikte til de organinterne doku-
mentene. Dette bør ikke tillegges særlig betydning 
når det gjelder interne dokumenter som innhentes 
utenfra. Det må forutsettes at forvaltningen følger 
opp de krav til skriftlig saksbehandling som følger 
av god forvaltningsskikk. Innsyn i faktiske opplys-
ninger kan dessuten føre til at notater blir utfor-
met slik at faktiske opplysninger og vurderinger i 
større grad blir atskilt. 

Hensynet til ressursbruken er etter utvalgets 
oppfatning et viktig argument når det skal vurderes 
om det bør gis rett til innsyn i faktiske opplysnin-
ger. Den teknologiske utviklingen har likevel ført 
til at det er mindre ressurskrevende enn tidligere 
å gi innsyn i faktiske opplysninger. 

Et flertall i utvalget (lederen Harald Hove, 
Mette Bredengen, Jan Erik Helgesen, Tonje Mei-
nich og Nils E. Øy) har etter en samlet vurdering 
kommet til at det bør gis rett til innsyn i faktiske 
opplysninger i interne dokumenter innhentet fra 
underordnet organ og fra et annet departement, 
men at retten bør begrenses til visse sakstyper. 
Når det gjelder unntaket for særlig rådgivning, vil 
dette etter sin karakter vanligvis ikke omfatte fak-
tiske opplysninger. Dersom faktiske opplysninger 
er vevd inn i den særlige rådgivningen, bør det 
imidlertid ikke i slike tilfeller være rett til innsyn 
i de faktiske opplysningene. 

Nils E. Øy understreker for ordens skyld at han 
prinsipalt går inn for en prinsipielt annen løsning 
når det gjelder unntaksdgangen for interne doku-
menter enn utvalget for øvrig, jf. kap. 10.8 og at 
hans tilslutning til flertallets ovenfor således er sub-
sidiær. Også i dette medlemmets prinsipale løsning 
vil imidlertid rett til innsyn i faktiske opplysninger 
utgjøre et element. 

Et mindretall i utvalget (Ramborg Elvebakk, 
Ingvar Engen, Svein Roald Hansen og Anders Hau-
ger) er etter en samlet vurdering kommet til at det 
ikke bør gis en særskilt rett til innsyn i faktiske 
opplysninger. Etter mindretallets oppfatning vil det 
være lite å vinne i retning av økt åpenhet ved å åpne 
for slikt innsyn, samtidig som det vil påføre forvalt-
ningen en ikke uvesentlig arbeidsbelastning. 

Mindretallet legger avgjørende vekt på den inn-
snevring av unntaksadgangen som foreslås i for-
hold til gjeldende regler i § 5 annet ledd bokstav 

47) Innstilling om offentlighetsprinsippet i forvaltningen (1967) 
s. 90-91. 
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a og b. Som det også ble understreket i offentlig-
hetsmeldingen, gjør dette at det blir langt mindre 
behov for særlige regler om innsyn i faktiske opp-
lysninger. Ingvar Engen vil i tillegg vise til at slik 
de foreslåtte unntaksregler for dokumenter fra 
underordnet organ er formulert i hans alternative 
lovutkast, er det dessuten spesielle prosesser det 
tas sikte på å verne. Faktiske opplysninger vil da 
figurere innenfor en spesiell kontekst, og det kan 
være vanskelig å skille ut mulige faktiske opplys-
ninger uten at konteksten røpes. De særlige sam-
ordningsbehov departementene imellom gjør det 
også mindre hensiktsmessig med en særskilt regel 
om innsyn i faktiske opplysninger i denne relasjo-
nen. Det må likevel legges til grunn at en gene-
rell skjerping av kravet til meroffentlighet depar-
tementene imellom tilsier at faktiske opplysninger 
i vid utstrekning vil kunne offentliggjøres som et 
resultat av meroffentlighetsvurderingen. 

I det følgende vil flertallet drøfte hvordan ret-
ten til innsyn i faktiske opplysninger bør avgren-
ses. Dette kan bidra til å gi innsynsretten en mer 
håndfast avgrensning. Det er av betydning fordi 
kretsen av innsynberettigede etter offentlighetslo-
ven er en helt annen enn etter forvaltningslovens 
regler om partsinnsyn. 

Ved en slik nærmere avgrensning bør en iall-
fall forsøke å fange opp saker som er viktige ut fra 
de hensyn offentlighetsloven skal ivareta. I et slikt 
perspektiv vil flertallet fremheve følgende: 

Generelle saker har større samfunnsmessig 
betydning enn de individuelle. Det taler isolert 
sett for en prioritering av innsynsrett i de gene-
relle sakene. Det er dessuten viktig med innsyn i 
saker som direkte angår det offentliges utøving av 
myndighet overfor privatpersoner – enkeltperso-
ner eller allmennheten. I sammenheng med dette 
synes det viktigere med innsyn i saker som legger 
opp til en avgjørelse, enn saker som bare angår 
planlegging eller forslag til vedtak. På den annen 
side kan det være på planleggingsstadiet at det 
fremdeles er reelle muligheter for påvirkning i en 
sak. 

Rett til innsyn i faktiske opplysninger etter for-
valtningsloven § 18 tredje ledd gjelder partenes 
rett til innsyn i saker om enkeltvedtak. 

Saker om enkeltvedtak innebærer at det treffes 
en avgjørelse i et enkelttilfelle, rettet mot privatper-
soner, basert på et regelverk. Sakens individuelle 
karakter og regelverket gir nokså klart definerte 
rammer for hvilke opplysninger som er relevante, 
og som er av betydning for avgjørelse i saken. Inn-
syn kan være av særlig betydning fordi saken angår 
det offentliges myndighetsutøvelse rettet mot pri-
vate. Så langt spørsmålet er knyttet til innsyn også 

for allmennheten i saker om enkeltvedtak, vil pro-
blemstillingene være de samme som etter forvalt-
ningsloven. 

En liknende situasjon kan en ha der det er 
spørsmål om å inngå en individuell avtale, typisk 
mellom staten eller en kommune på den ene siden 
og en privat part på den annen side. 

I saker som gjelder mer generelle spørsmål 
uten at det legges opp til en spesifikk avgjørelse i 
saken i form av et vedtak eller lignende, for eksem-
pel en stortingsmelding med drøftelse av barns 
levekår, vil sakens ramme, og dermed de opplys-
ningene som trekkes inn, være mer omfattende. 
Det vil dessuten ikke dreie seg direkte om utøvelse 
av offentlig myndighet. 

Saker om vedtakelse av forskrifter kommer i 
en mellomstilling, ved at saken er av mer generell 
karakter, samtidig som temaet gjerne er noe kla-
rere avgrenset enn i forrige avsnitt. Saken dreier 
seg ofte om utøvelse av offentlig myndighet rettet 
mot private. Det samme kan gjelde avtaler som 
angår en rekke personer. 

Forvaltningens forberedelse av lovvedtak er 
også av generell karakter og dreier seg oftest 
om det offentliges utøvelse av myndighet overfor 
allmennheten. Lovsakene er viktig på grunn av 
den store samfunnsmessige betydningen lovved-
tak ofte har. 

Det finnes en del saker som har en nokså kon-
kret karakter, men som likevel er av særlig sam-
funnsmessig betydning – enten nasjonalt, regionalt 
eller lokalt – fordi den berører et stort geografisk 
område eller et stort antall personer i et område. 
Det kan for eksempel gjelde utbygging av kraftverk 
eller flyplass. Slike saker kjennetegnes ofte ved en 
omfattende planlegging eller utredning uten at det 
nødvendigvis treffes formelle vedtak rettet mot pri-
vatpersoner i denne fasen. Samtidig er det klart at 
planleggingen må følges opp med en rekke vedtak 
av ulike slag rettet mot privatpersoner dersom pla-
nene gjennomføres. Selve ”saken” vil dessuten ha 
en videre ramme enn summen av de ulike indivi-
duelle vedtakene som må treffes på senere stadier. 
I denne typen saker bør det være rett til innsyn 
i faktiske opplysninger fra et tidlig stadium. Etter 
flertallets oppfatning peker formuleringen i plan-
og bygningsloven § 33–2 første ledd – ”nærmere 
bestemte tiltak […] som kan få vesentlige konsekven-
ser for miljø, naturressurser eller samfunn og som er 
avhengig av offentlig tillatelse”, på noe vesentlig. 

For å avgrense retten til innsyn i faktiske opp-
lysninger til det sentrale bør retten bare omfatte 
det som er sakens gjenstand. En slik avgrensning 
er antatt å gjelde også etter forvaltningsloven § 18 
tredje ledd. 
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Ut fra de skillelinjene og problemene som er 
antydet foran, vil det være enklest å gjennomføre 
en rett for allmennheten til innsyn i faktiske opp-
lysninger når det gjelder saker om enkeltvedtak. 
Det er også på dette området at hensynet til retts-
sikkerheten gjør seg mest direkte gjeldende. Vans-
kelighetene med avgrensning av en innsynsrett 
er trolig størst når det gjelder saker av generell 
karakter som ikke munner ut i en bestemt avgjø-
relse, jf. eksempelet foran om stortingsmeldingen 
om barns levekår. 

Flertallet mener at retten til innsyn i faktiske 
opplysninger i denne omgang bør omfatte følgende 
sakstyper: 
–	 enkeltvedtak 
–	 forskrifter 
–	 forberedelse av lover 
–	 avtaler mellom det offentlige og private 
–	 saker om planlegging og gjennomføring av nær-

mere bestemte tiltak som kan få vesentlige kon-
sekvenser for miljø, naturressurser eller sam-
funn og som er avhengig av offentlig tillatelse 

Etter at en har vunnet erfaring med en særlig rett 
til innsyn i faktiske opplysninger så langt lovforsla-
get rekker, bør en vurdere å gjøre retten generell. 

10.6.5.2.4 Enkelte ytterligere avgrensninger 

I det følgende vil flertallet peke på noen avgrens-
ninger av innsynsretten som først og fremst er 
bestemt av hensynet til å minske forvaltningens 
arbeidsbyrde, uten at det i vesentlig grad går ut 
over de hensynene som taler for innsynsrett etter 
offentlighetsloven. 

En mulighet er å begrense innsynsretten til 
opplysninger som er av vesentlig betydning for 
avgjørelse av saken. En liknende avgrensning fin-
nes i den danske offentlighetsloven § 11 (”faktiske 
omstændigheder, der er af væsentlig betydning for 
sagsforholdet”). Slik flertallet ser det, har det liten 
betydning om en begrenser retten til ”vesentlige” 
faktiske opplysninger. Det at en opplysning er tatt 
inn i et saksdokument, er i seg selv en indikasjon 
på at opplysninger er vesentlig. 

På den annen side må det aksepteres at inn-
synsrett ikke foreligger dersom de faktiske opp-
lysningene også finnes i andre dokumenter som er 
offentlige. Flertallet viser til at en slik begrensning 
allerede gjelder etter forvaltningsloven. 

Det bør også aksepteres at retten til innsyn i 
faktiske opplysninger ikke gjelder i tilfeller der de 
tilgjengelige opplysningene gir et åpenbart misvis-
ende bilde av dokumentets innhold. En tilsvarende 
avgrensning gjelder i dag etter offentlighetsloven 

§§ 5 a og 6 a. En slik avgrensning er nærliggende 
på grunn av den større spredningsfaren som fore-
ligger når det gjelder innsyn etter offentlighets-
loven. En slik avgrensning vil dermed også bidra 
til å ivareta personvernhensyn, jf. justiskomiteens 
uttalelse om dette.48) 

En plikt til å gi innsyn i faktiske opplysninger 
kan i visse tilfeller være svært arbeidskrevende. 
Det gjelder særlig i saker av generell karakter, der 
sakens ramme kan være vid. På denne bakgrunn 
mener flertallet at retten til innsyn i faktiske opp-
lysninger bør begrenses i tilfeller der den vil være 
svært arbeidskrevende for forvaltningen. 

10.7 Utvalgets vurderinger av 
unntaksadgangen for 
organinterne dokumenter 

10.7.1 Innledning 

Utvalgets flertall (lederen Harald Hove, Mette Bre-
dengen, Ramborg Elvebakk, Svein Roald Hansen, 
Anders Hauger, Jan Erik Helgesen og Tonje Mei-
nich) drøfter i det følgende noen spørsmål i tilknyt-
ning til unntaket for organinterne dokumenter i 
gjeldende § 5 første ledd. 

Et mindretall (Ingvar Engen) har funnet det 
mest hensiktsmessig å reservere seg mot fremstil-
lingen i resten av dette kapitlet og henviser i ste-
det til de begrunnelser som er gitt i dissensene 
tidligere i dette kapitlet og i kap. 11, dessuten til i 
§§ 10 til 13 i sitt alternative lovutkast. 

Et annet mindretall (Nils E. Øy) finner det mest 
hensiktsmessig å vise til sin særuttalelse inntatt i 
kap 10.8. 

10.7.2 Utgangspunkter 

Som nevnt i kap. 10.1.1 ligger det utenfor utval-
gets mandat å ta opp en alminnelig diskusjon om 
unntaket for organinterne dokumenter i § 5 første 
ledd. Det vil likevel være hensiktsmessig å drøfte 
enkelte spørsmålet knyttet til lovens unntak for 
organinterne dokumenter. 

Etter flertallets oppfatning er behovet for unn-
tak for organinterne dokumenter gjennomgående 
godt begrunnet. Det vises til den begrunnelsen 
som er gitt i offentlighetsmeldingen.49) 

Flertallet vil særlig vise til at det synes å være 
et fellestrekk ved all lovgivning om dokumentof-
fentlighet at den gir forvaltningen en viss beskyt-

48) Innst. S. nr. 21 (1998-99) s. 10. 
49) St.meld. nr. 32 (1997-98) s. 61. 
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telse mot innsyn, knyttet til det faktum at doku-
mentutvekslingen er begrenset til å skje innenfor 
en videre eller snevrere avgrenset organisatorisk 
enhet innenfor forvaltningen. Etter den danske 
loven § 7 er det avgjørende hva som er ”samme 
myndighed”. Etter den svenske loven er unntaks-
adgangen som utgangspunkt knyttet til hva som 
utgjør samme ”myndighetsorganisation”, selv om 
det gjøres unntak fra dette dersom de to enhetene 
opptrer som selvstendige i forhold til hverandre. 
Alternativt er unntaksadgangen knyttet til hva som 
utgjør en myndighet. 

De hensyn som taler for unntak for de organ-
interne dokumentene, gjør seg sterkest gjeldende 
så langt det er tale om å gi innsyn under forbe-
redelsen av saken (i motsetning til når saken er 
avsluttet), og det ikke er tale om innsyn i faktiske 
opplysninger. At unntaket for organinterne doku-
menter gjennomgående er godt begrunnet, ute-
lukker ikke at det i spesielle tilfeller kan gis inn-
syn i organinterne dokumenter etter en interesse-
avveining, eller at visse kategorier av dokumenter 
som formelt sett er organinterne, likevel bør være 
underlagt innsynsrett. Slike spørsmål blir drøftet i 
det følgende. 

10.7.3 Organer med en vid avgrensning 

I offentlighetsmeldingen ble det reist spørsmål om 
en i forhold til organer med en vid avgrensning 
burde gi særlige regler om unntaksadgangen for 
organinterne dokumenter.50) Eksempler på orga-
ner med en vid avgrensning er kommunene og 
fylkesmannsembetene. Kommunene behandles i 
kap. 11. 

Som det framgår ovenfor har utvalget ikke tatt 
opp til vurdering spørsmålet om hvordan organbe-
grepet bør være, m.a.o. hva som skal anses som 
å være ett og samme organ. Mandatet gir heller 
ikke noen foranledning til å ta opp dette spørsmå-
let generelt. 

Ved siden av kommunene og fylkesmannsem-
betene er utenriksforvaltningen, universitetene og 
de største høyskolene organer med en vid avgrens-
ning. 

Det samme gjelder hvor en rekke distriktskon-
torer eller egne fagkontorer for bestemte områder 
regnes som ett og samme organ. 

I noen organ har kollegiale styrer den øverste 
myndighet. Dette er særlig framtredende i kom-
munene, men gjør seg også gjeldende i en rekke 
statlige organ. I de fleste tilfeller er nok det kol-
legiale organet oppnevnt av et departement eller 

50) St.meld. nr. 32 (1997-98) s. 61. 

regjeringen, men i en del tilfeller vil hele det kol-
legiale organet, eller deler av dette, være valgt. 
Til sistnevnte kategori hører styringsorganene ved 
universitetene og høyskolene. 

I utenriksforvaltningen vil de enkelte utenriks-
stasjonene etter gjeldende rett anses som en del 
av Utenriksdepartementet. Utvalget har vurdert 
spørsmålet om en skulle anse deler av utenriks-
forvaltningen som egne organ. Utvalget fremmer 
ikke forslag om dette. 

Det som i stor grad vil være felles for de ulike 
organer som er nevnt, er at en del av de dokumen-
ter som utarbeides vil være endelige dokumenter 
fra den enhet som er ansvarlig for saksforberedel-
sen. Slike endelige dokumenter vil være vurderin-
ger som er foretatt av tjenestemenn som kan ha 
et betydelig selvstendig ansvar. De hensyn som 
begrunner unntaket for tradisjonelle organinterne 
dokumenter, vil derfor ikke gjøre seg gjeldende 
for endelige dokumenter utarbeidet innenfor orga-
net. 

Flertallet i utvalget (lederen Harald Hove, 
Mette Bredengen, Ramborg Elvebakk, Anders 
Hauger, Jan Erik Helgesen og Tonje Meinich) 
viser imidlertid til flertallets forslag til interesse-
avveiningsbestemmelse. Det vises videre til merk-
nadene til denne bestemmelsen, der det fremgår 
at hvor vid organavgrensningen er, vil være et 
moment i den avveining som skal skje. Flere av de 
momenter som er nevnt ovenfor vil kunne føre til 
at dokumenter blir offentlige etter en interesseav-
veining. 

10.7.4 Presisering av unntaksadgangen for 
organinterne dokumenter 

10.7.4.1 Innledning 

I det følgende vil et flertall i utvalget (lederen 
Harald Hove, Mette Bredengen, Ramborg Elve-
bakk, Svein Roald Hansen, Anders Hauger, Jan 
Erik Helgesen og Tonje Meinich) drøfte spørsmå-
let om visse dokumenter bør være underlagt inn-
synsrett, uavhengig av hva hovedregelen for organ-
interne dokumenter måtte føre til. Dels vil dette i 
stor grad være tale om dokumenter som allerede 
etter dagens regel ikke kan unntas som organin-
terne, men hvor det kan være behov for å klar-
gjøre dette. Dels vil det være tale om dokumen-
ter som teknisk sett ligger i et grenseland. Dels 
kan det være dokumenter som antagelig må reg-
nes som organinterne etter gjeldende rett, men 
hvor gode grunner likevel taler for innsyn. Dette 
berører ikke kjerneområdet til regelen i dagens 
§ 5 første ledd. Etter flertallets oppfatning er fler-
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tallets forslag derfor klart innenfor det mandat 
utvalget er gitt vedrørende organinterne dokumen-
ter. 

Flertallet vil vise til den danske offentlighets-
loven § 8, som lyder: 

”Retten til aktindsigt omfatter uansett bestem-
melsen i § 7 interne arbejdsdokumenter, som 
foreligger i endelig form, når 

1) dokumenterne alene gengiver indholdet 
af myndighedens endelige beslutning vedrør-
ende en sags afgørelse, 

2) dokumenterne alene indeholder en gen-
givelse af oplysninger, som myndigheden har 
haft pligt til at notere efter bestemmelsen i 
§ 6,  

3) dokumenterne er selvstændige doku-
menter, der er udarbejdet af en myndighed for 
at tilvejebringe bevismæssig eller anden tilsva-
rende klarhed med hensyn til en sags faktiske 
omstændigheder, eller 

4) dokumenterne indeholder generelle ret-
ningslinier for behandlingen af bestemte sags-
typer.” 

Flertallet har gått inn for en modell der det tas inn 
en oppregning av eksempler på dokumenter som 
ikke kan unntas som organinterne, direkte i loven. 
Hensynet til størst mulig klarhet taler for en slik 
oppregning. Denne løsningen vil også være i sam-
svar med antydningen i offentlighetsmeldingen, 
der det åpnes for å fastsette at visse typer organ-
interne dokumenter alltid skal være offentlige, slik 
det er gjort for kommunenes del i offentlighets-
loven § 5 tredje ledd.51) I tillegg er det i samsvar 
med den danske løsningen. Ulempen med en slik 
oppregning er at en kan forledes til å tro at det er 
utelukket å gi innsyn i dokumenter som ikke er 
regnet opp etter en individuell interesseavveining. 
Det er imidlertid ikke meningen. 

10.7.4.2 Dokumenter som gjengir forvaltningens 
endelige beslutning i en sak 

Denne kategorien er allerede etter dagens lov 
offentlig. Det fremgår av § 5 første ledd ved at 
unntaket er begrenset til dokumenter for saksfor-
beredelsen. Presisering av dette tilfellet i lovteks-
ten kan imidlertid bidra til å skape klarhet. Det 
må trekkes en nedre grense mot tilfeller der hele 
saken har karakter av interne overveielser på en 
slik måte at heller ikke beslutningen om å avslutte 
saken bør være offentlig. Det vises til de særlige 
merknadene til bestemmelsen. 

51) St.meld. nr. 32 (1997-98) s. 61. 

10.7.4.3 Opplysninger som organet har plikt til å 
nedtegne eller som er innhentet gjennom 
befaring eller granskning 

Opplysninger og anførsler fra en part som forvalt-
ningen har plikt til å nedtegne etter forvaltnings-
loven § 11 d annet ledd første punktum, vil for-
melt sett fremgå av organinterne dokumenter fordi 
de er nedtegnet av organets tjenestemenn. Slike 
opplysninger kunne imidlertid like gjerne kommet 
utenfra, for eksempel i et brev. Samtidig vil ikke 
slike opplysninger gjenspeile organets interne vur-
deringer. Det samme vil gjelde for nedtegnelser 
av opplysninger som organets tjenestemenn har 
innhentet gjennom befaring eller granskning av 
forhold utenfor virksomheten. Flertallet foreslår 
derfor en regel om at nedtegnelser etter forvalt-
ningsloven § 11 d og nedtegnelser av opplysnin-
ger innhentet gjennom befaringer eller granskning 
av forhold utenfor virksomheten, ikke skal kunne 
unntas som organinterne. 

10.7.4.4 Dokumenter som inneholder generelle 
retningslinjer for organets saksbehand-
ling mv. 

Denne kategorien omfatter også tilfeller hvor det 
i dag kan være tvil om hvor langt loven gir rett 
til innsyn. Den tilsvarende danske bestemmelsen 
tok sikte på å gi innsyn i de såkalte ”skuffesirkulæ-
rene”. Lovfesting av en regel som fastslår at doku-
menter som inneholder generelle retningslinjer for 
organets saksbehandling mv. ikke kan unntas som 
organinterne, vil skape den nødvendige klarhet 
og understreke betydningen av at publikum har 
tilgang til vesentlige premisser for avgjørelsen av 
senere saker. 

Mest grunnleggende i denne sammenhengen 
er det at allmennheten skal ha tilgang til de retts-
reglene forvaltningen direkte bygger sine avgjø-
relser på. Disse vil naturlig nok være gjort kjent 
på annen måte. Det vil imidlertid være en flytende 
grense mot andre typer verktøy som forvaltningen 
bruker når den opptrer. Et viktig eksempel er et for-
valtningsorgans retningslinjer for utøving av det 
skjønnet som en lov tillegger organet når det skal 
treffe vedtak. Dels kan det også være tale om ret-
ningslinjer for hvordan forvaltningen faktisk skal 
opptre, uten at det er spørsmål om å treffe ved-
tak. Generelle retningslinjer for saksbehandlingen 
i snever forstand bør også være omfattet. Det gjel-
der selv om disse retningslinjene ikke skulle ha 
betydning for gyldigheten av vedtak som treffes. 
For eksempel kan etiske retningslinjer for forvalt-
ningsorganets virksomhet være omfattet. Det gjen-
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nomgående hensyn som ligger til grunn for unn-
taket for organinterne dokumenter, vil ikke gjøre 
seg gjeldende med særlig styrke. Tvert imot vil 
innsyn i slike dokumenter være godt begrunnet 
i hovedprinsippene bak offentlighetsloven, nemlig 
å sikre trygghet for at forvaltningens saksbehand-
ling skjer etter demokratiske, saklige og uavhen-
gige prinsipper. Unntaket for organinterne doku-
menter er ikke ment å omfatte helt generelle planer 
og lignende som ikke er rettet inn mot behandlin-
gen av konkrete saker. 

10.7.4.5 Foredrag til saker som behandles av Kon-
gen i statsråd 

For slike dokumenter praktiseres det nesten unn-
taksvis meroffentlighet etter at saken de knytter 
seg til, er avgjort. Etter flertallets oppfatning bør 
det derfor slås fast i loven at disse ikke kan unntas 
som organinterne etter at saken er avgjort. 

10.7.4.6 Instruks i saker som gjelder internasjonal 
normutvikling som kan få betydning for 
norsk rett 

Det vises til kapittel 12.6.7 der utvalget finner at 
det er særlig grunn til å sikre innsyn i saker om 
internasjonal normutvikling. Utvalget foreslår der 
særlige strenge unntaksvilkår for opplysninger om 
internasjonal normutvikling. Etter flertallets opp-
fatning bør det slås fast at instruks i saker som 
gjelder internasjonal normutvikling ikke kan unn-
tas som organinterne. 

10.7.4.7 Forvaltningens presedensregistre 

En særlig kategori organinterne dokumenter er 
forvaltningens presedensregistre. Tradisjonelt ser 
en det gjerne slik at slike registre er til forvalt-
ningens interne forberedelse av senere saker og 
dermed er unntatt fra innsyn. Justiskomiteen har 
tidligere uttalt seg i retning av at slike registre bør 
være offentlige. I forarbeidene til lovendringene i 
1982 heter det at oppfordringen om å praktisere 
meroffentlighet52) 

”bør også gjelde i saker der henvendelsen til 
et forvaltningsorgan er begrunnet i ønske om 
å få vite hvorledes dette vil stille seg til en sak 
som f.eks. overveies fremmet for det offent-
lige. Det finnes systematiserte saksregistre og 
såkalte «presedens-registre» som vil være unn-
dratt offentlighet, men der et begrenset inn-

52) Innst. O. nr. 40 (1981-82) s. 4. 

syn etter komitéens mening bør kunne innrøm-
mes.” 

Presedensregistre vil være en viktig kilde til kunn-
skap om forvaltningens praksis og vil i noen tilfelle 
kunne fremstå som en ”nøkkel” til å finne frem i 
forvaltningens dokumenter for øvrig, i likhet med 
journal og lignende. Innsyn kan blant annet gjøre 
allmennheten i stand til å undersøke i hvilken grad 
forvaltningen behandler like saker likt. Etter hvert 
må en regne med at slike ”kort” er tilgjengelig elek-
tronisk, noe som letter fremfinning og sending av 
dem. 

Innholdet i et presedenskort eller lignende vil 
svært sjelden være av en slik karakter at det er 
grunn til å unnta det fra innsyn. Det vil gjerne være 
tale om mer nøytrale, kortfattede beskrivelser av 
sakens fakta, rettsregler og den offisielle begrun-
nelsen. Men et presedenskort kan også vise til 
interne drøftelser av saken, herunder intern uenig-
het. I tillegg er kortene i utgangspunktet ikke utfor-
met med sikte på at utenforstående skal lese dem. 

Etter flertallets syn bør allmennheten ha innsyn 
i presedenskort med mindre det underliggende 
vedtaket eller dokumentet kan unntas fra offent-
lighet. Allmennheten bør også ha adgang til å be 
forvaltningen om en sammenstilling av presedens-
kortene i den utstrekning dette kan gjennomføres 
med rutinemessige framgangsmåter. I den grad 
det underliggende dokument kan unntas fra offent-
lighet, f.eks. fordi det er et organinternt dokument, 
eller fordi det har et innhold som gjør at det kan 
unntas fra offentlighet etter en annen unntaksbe-
stemmelse, bør imidlertid også presedenskortet 
kunne unntas fra offentlighet. 

10.7.4.8 Rapporter fra arbeidsgrupper 

En arbeidsgruppe vil normalt anses som en del av 
det organet som har oppnevnt den, og rapporten 
fra arbeidsgruppen vil dermed være et organin-
ternt dokument. Flertallet mener at dette fortsatt 
bør være hovedregelen. 

Dersom det dreier seg om en arbeidsgruppe 
som blir nedsatt med et mer formelt mandat og 
under forutsetning om at den skal avgi en rapport 
i eget navn, vil dette imidlertid skape et klart skille 
mellom arbeidsgruppen og organet som har ned-
satt den. I slike tilfeller mener flertallet at rappor-
ten fra arbeidsgruppen ikke bør kunne unntas som 
organintern. Det samme gjelder der virksomheter 
eller forvaltningsgrener innen ett og samme organ 
rutinemessig avgir formelle rapporter om sin virk-
somhet til organets ledelse. Typiske eksempler på 
dette vil være årsrapporter mv. Også i slike tilfeller 
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vil det være et klarere skille mellom virksomheten 
og det organet den er en del av, enn i de tilfeller 
som unntaket for organinterne dokumenter typisk 
sikter på. 

I mange tilfeller vil det heller ikke være natur-
lig å si at slike rapporter er utarbeidet for organets 
interne saksforberedelse. Flertallet mener derfor 
at unntaket for organinterne dokumenter ikke bør 
gjelde for slike rapporter. 

10.7.5 Opprinnelig organinterne 
dokumenter somoversendes til andre 

Det er ikke uvanlig at dokumenter som opprinne-
lig var ment til et forvaltningsorgans egen interne 
saksforberedelse, oversendes til andre organer. 
Det kan også være at et dokument allerede fra 
begynnelsen av først og fremst er ment for saksfor-
beredelse innen organet, men at det også er aktuelt 
å utveksle utkast med organer som en har et nært 
samarbeid med. For så vidt har problemstillingen 
forbindelseslinjer til spørsmålet om dokumenter 
og opplysninger som utveksles under ulike samar-
beidsformer mellom flere forvaltningsorganer, bør 
bli offentlige, jf. kap. 10.6.4.2–4). Spørsmålet er om 
det bør kunne gis innsyn i slike dokumenter. 

Det er vanlig at et forvaltningsorgan i forbin-
delse med klage og omgjøringssaker oversender 
sine interne dokumenter til klageorganet. Et annet 
praktisk tilfelle er at et forvaltningsorgan oversen-
der interne dokumenter til tilsynsorganer, for ek-
sempel Sivilombudsmannen og Riksrevisjonen. 

Videre er det ikke uvanlig at forvaltningsorga-
ner på enkelte saksområder utveksler dokumenter 
i avsluttede saker. Disse dokumentene var opprin-
nelig beregnet til den interne saksforberedelsen 
i vedkommende organ. Oversendelse kan for ek-
sempel skje fordi et annet organ har en tilsvarende 
sak hvor det kan være nyttig å se hvordan tid-
ligere saker er vurdert. Slik dokumentutveksling 
kan skje mellom sideordnede organer, eller mel-
lom overordnede og underordnede organer innen 
en etat. En kan også tenke seg at utvekslingen skjer 
på tvers av etater. Etter omstendighetene kan slik 
utveksling av dokumenter være tidsbesparende. 

En variant av denne siste problemstillingen er 
behandlet i forarbeidene:53) 

”I en noe spesiell stilling står de tilfelle hvor 
henvendelsen til det annet organ skyldes at 
dette annet organ tidligere har behandlet en 
sak som gjelder samme part. Dette er noe som 
ofte kan skje fordi parten er flyttet. I disse til-

53) Ot.prp. nr. 3 (1976-77) s. 79. 

felle kan det være aktuelt å be om utskrift av 
eldre saksdokumenter. Om disse utskrifter blir 
partsoffentlige, må avgjøres etter første punk-
tum i departementets forslag, som innebærer 
at dersom slik avskrift var et internt dokument 
i den første saken, blir ikke løsningen en annen 
om en kopi legges på den nye saken. Blir det 
innhentet ny uttalelse, må heimel for unntak i 
tilfelle søkes i § 18 annet ledd annet punktum 
eller i § 19.” 

Flertallet tar utgangspunkt i at mottakerorganet 
ofte kan ha betydelig nytte av slike dokumenter. 
Dersom det ikke gjøres unntak, kan det argumen-
teres for at nyttig informasjon og vurderinger ikke 
vil tilflyte avgjørelsesorganet. 

De grunnene som taler for at allmennheten gis 
innsynsrett, vil ikke slå til i særlig grad dersom et 
internt dokument overlates til et annet forvaltnings-
organ. Andre steder i lovverket er det anerkjent at 
innsyn for forvaltningen selv med sikte på behand-
ling av andre saker har en annen karakter enn å gi 
innsyn til allmennheten. For eksempel bestemmer 
forvaltningsloven § 13 b første ledd nr. 3 om unn-
tak fra taushetsplikten: ”Taushetsplikt etter § 13 er 
ikke til hinder for: at opplysningene er tilgjengelig 
for andre tjenestemenn innen organet eller etaten 
i den utstrekning som trengs for en hensiktsmessig 
arbeids- og arkivordning, bl.a. til bruk ved vegled-
ning i andre saker.”54) 

Overlevering til et annet forvaltningsorgan vil 
neppe skape uklare ansvarsforhold utad. Doku-
mentet vil fortsatt ha et like ubearbeidet preg, men 
det er ikke så uheldig når dokumentet bare pre-
senteres for andre saksbehandlere som er kjent 
med hvordan det hele fungerer. Endelig vil doku-
mentet ikke skape forventninger ved at det over-
lates til saksbehandlere i andre organer. Det er 
verd å merke seg at vedkommende organ som 
opprinnelig utformet dokumentet, selv må kunne 
avgjøre om arbeidsdokumentet skal overleveres til 
det andre forvaltningsorganet. Dersom det fore-
ligger fare for at innsyn vil være uheldig, på kort 
eller lang sikt, kan organet la være å overlevere 
dokumentet. 

Det ville imidlertid være uheldig om det utvik-
let seg en praksis som går ut på at etater rutine-
messig utveksler saksdokumenter på en måte som 
fører til at den enkeltes og allmennhetens innsyns-
rett ble uthulet. 

Spørsmålet om innsyn i opprinnelig organin-
terne dokumenter ble diskutert under forberedel-
sen av den danske offentlighetsloven. I Justismi-

54) Kursivert her. 
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nisteriets opprinnelige forslag fantes en bestem-
melse om utveksling av internt arbeidsmateriale. 
Etter bestemmelsen kunne interne arbeidsdoku-
menter som ble utvekslet mellom forskjellige for-
valtningsmyndigheter som ledd i en saks behand-
ling eller for øvrig ble avgitt til utenforstående, unn-
tas hvis avgivelsen hadde vært påkrevd at hensyn 
til 1) oppfyllelse av lovhjemlet utleveringsplikt, 2) 
utøvelsen av offentlig kontrollvirksomhet, herun-
der behandling av klagesaker eller 3) gjennomfø-
ring av et internt preget samarbeid som må anses 
for rimelig begrunnet i sakenes karakter. Det opp-
rinnelige forslaget ble kritisert for at det i for vid 
utstrekning ga adgang til å unnta fra innsynsrett 
internt arbeidsmateriale som er gitt videre til andre 
myndigheter eller for øvrig til utenforstående.55) 

Når det gjelder opprinnelig interne dokumen-
ter som oversendes i forbindelse med klage i 
samme sak (tilfelle 1 foran), mener flertallet at det 
som nå bør være adgang til å unnta dokumentene. 
I en slik situasjon stilles ikke partene i saken dår-
ligere enn de var ved førsteinstansens avgjørelse. 
Det samme gjelder der saksbehandlingen flyttes 
til et sideordnet organ for eksempel på grunn av 
inhabilitet. 

Noe tilsvarende gjelder når opprinnelig interne 
dokumenter oversendes til kontrollorganer, slik 
som for eksempel Sivilombudsmannen eller revi-
sjon (tilfelle 2). I et slikt tilfelle vil det i tillegg være 
slik at Sivilombudsmannen selv vil utøve en form 
for kontroll med forvaltningen. Selv om det er tale 
om en annen form for kontroll enn den offentlig-
hetsloven legger opp til, vil det iallfall ikke inne-
bære noen svekking av kontrollfunksjonen samlet 
sett. 

For opprinnelig interne dokumenter fra en 
avsluttet sak som oversendes fra ett organ til et 
annet som ledd i en ordinær saksbehandling (til-
felle 3), mener flertallet at det må gis innsyn i disse. 
Flertallet ser at det kan være nyttig og hensikts-
messig for forvaltningsorganene å utveksle saker 
på denne måten. De betenkelighetene som gjør 
seg gjeldende og som det er redegjort for foran, 
må imidlertid veie tyngre. Innsyn i slike tilfeller vil 
ikke stenge for kommunikasjon mellom organene, 
selv om den kan bli noe tyngre. 

10.8 Dissens fra Nils E. Øy 

Et mindretall (Nils E. Øy) går imot å opprettholde 
bestemmelser om unntak for dokumenter oppret-
tet eller innhentet til bruk for et organs egen saks-

55) Jf. John Vogter: Offentlighedsloven, 3. utgave 1998 s. 167-168. 

forberedelse i den form det har i gjeldende lov 
(§ 5). 

Dette mindretallet viser til de tidligere utred-
ninger om loven om at den ideelle løsning ville 
være å ha en fullstendig katalog over alle saksom-
råder og dokumenter som kan eller skal unntas (se 
kapittel 9.2.1), og til utvalgets drøftelser i kapittel 
9.3.2 om at innholdsbaserte unntak jevnt over vil 
gi mer presise unntaksbestemmelser. 

Dette mindretallet mener at en unntaksstruktur 
basert på avgrensninger i form av organbegrepet 
gir svært vidtfavnende unntak som dessuten er lite 
forutsigbare i en tid med stadig hyppigere refor-
mer i forvaltningen, med til dels store konsekven-
ser for forvaltningsorganenes størrelse. Virknin-
gen av kommuneloven av 1992 er bare ett eksem-
pel av flere. Det vises blant annet til at gjeldende 
lovs § 5 om dokumenter til intern saksforberedelse 
uten sammenlikning er den mest brukte unntaks-
bestemmelse i sentralforvaltningen i årene 1998– 
2002. Denne bestemmelsen er brukt som unntaks-
hjemmel i mer enn 50 prosent av unntakene hvert 
år, og dette til tross for at et stort antall departe-
menter etter 1998 ikke journalfører organinterne 
dokumenter, slik arkivloven har gitt anledning til 
fra den tid. Andel avslag med hjemmel i § 5 første 
ledd (organinterne dokumenter) har variert mel-
lom 23 og 31 prosent i årene 1999–2002.56) 

Selv om offentlighetsmeldingen nokså summa-
risk konkluderer med at unntakene i gjeldende lovs 
§ 5 om interne dokumenter er ”godt begrunnet”, 
tar dette ikke hensyn til at organbegrepet er under 
endring mht. størrelser, både i stat, fylke og kom-
muner. 

Dette mindretallet kunne vurdert en fortsatt 
bruk av modellen for såkalte interne dokumen-
ter dersom den hadde hatt som utgangspunkt at 
selve organbegrepet ble innsnevret, og kombinert 
med en ordning med utsatt offentlighet for interne 
dokumenter inntil beslutning er fattet. De vurde-
ringer som flertallet har gjort har ikke inkludert 
verken innsnevring av organbegrepet eller tidsbe-
grenset unntak for interne dokumenter. 

De forslag som flertallet fremmer, tilfredsstil-
ler derfor ikke dette mindretallets ønske om økt 
offentlighet for de områder som i dag dekkes av 
§ 5. Til grunn for dette syn ligger også det forhold 
at et flertall av de dokumenter som etter flertalls-
forslaget ikke kan unntas som interne, i realiteten 
heller ikke kan unntas etter gjeldende rett. 

Dette mindretallet er ikke uenig i at det finnes 
saklige grunner for unntaksadgang for mange opp-

56) Statskonsult Notat 2003:16 – Praktisering av offentlighetslo-
ven i sentralforvaltningen, s. 17 ff. 
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lysninger og dokumenter underveis i en avgjørel-
sesprosess i forvaltningen. Med den vide unntaks-
adgang som er gitt i dagens lov, og som ikke vil bli 
vesentlig redusert etter flertallets forslag, repre-
senterer unntaksreglene (og praksis) en undergra-
ving av den forutsetning som Stortinget la til grunn 
ved vedtagelsen av loven i 1970, nemlig at loven 
også skal gjelde for dokumenter i forvaltningens 
saksforberedelse. 

Det er dette mindretallets oppfatning at de 
vesentlige unntaksbehov som er til stede for det 
som hittil er kalt interne dokumenter blir dekket 
av de forslag til innholds- og funksjonsbaserte unn-
taksbestemmelser som er fremmet av utvalget som 
helhet, særlig § 22 (Utenriksunntaket), § 23 (Sik-
kerhet og forsvar), § 24 (Unntak av hensyn til det 
offentliges forhandlingsposisjon m.m.), § 25 (Unn-
tak av hensyn til gjennomføringen av offentlige 
kontroll- og reguleringstiltak m.m.), § 26 (Unntak 
for dokument om lovovertredelse), § 27 (Unntak 
som er påkrevd av hensyn til vern mot krenkende 
eller straffbare handlinger), § 28 (Unntak for anset-
telsessaker), § 29 (Unntak av hensyn til person-
vern), § 30 (Unntak for utkast til eksamensoppga-
ver etc.), supplert med de forslag som dette mind-

retallet har foreslått til erstatning av nåværende 
unntak for interne dokumenter: § 15 (Unntak for 
dokumenter til bruk for Kongen og regjeringen), 
§ 16 (Unntak for budsjettdokumenter), og § 17 
(Unntak for rådgivning i rettstvister). 

Dette mindretallet minner om at unntaksadgan-
gen i disse bestemmelser gjelder uansett om doku-
mentene krysser organgrenser eller om de er inn-
hentet eller innkommet fra private. 

Dette mindretallet erkjenner at det kan være 
ytterligere konkrete behov som ikke er fullt ut dek-
ket gjennom de nevnte bestemmelser. Dette mind-
retallet har ikke hatt tilstrekkelig kapasitet alene 
til å vurdere alle behov i detalj, men er ikke uro-
lig for at behovene ikke vil bli behørig innmeldt 
fra de aktuelle forvaltningsorganer ved høring. 
Det vesentlige for dette mindretallet har vært å 
påpeke en alternativ unntaksmodell for en framti-
dig offentlighetslov der det i størst mulig grad tas 
utgangspunkt i dokumentenes innhold, og hvor 
offentlighet i minst mulig grad vil være avhengig 
av de skiftende omorganiseringer i forvaltningen, 
og et relativt vidt skjønn for forvaltningen selv til 
å ta beslutninger om hva befolkningen skal ha inn-
syn i. 
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Kapittel 11 
Dokumentoffentlighet i kommunene 

11.1 Innledning. Grunnen til at 
kommunene og 
fylkeskommunene behandles 
særskilt 

11.1.1 Kommunene og fylkeskommunene 
som organisasjon 

Den organisatoriske oppbyggingen av kommu-
nene og fylkeskommunene er i en rekke henseen-
der forskjellig fra statlig virksomhet. For de pro-
blemstillinger som er knyttet til spørsmålet om 
interne dokumenter i offentlighetsloven, får dette 
stor betydning. 

Dette gjelder ikke minst når en legger til grunn 
det tradisjonelle utgangspunkt om at kommunene 
og fylkeskommunene i hovedsak skal regnes som 
ett organ i forhold til offentlighetsloven, jf. neden-
for. Dette innebærer at kommunene og fylkeskom-
munen, som har en svært omfattende og sam-
mensatt virksomhet innenfor ett og samme organ, 
håndterer en rekke saksfelt og tjenesteproduksjo-
ner som i statlig virksomhet ville vært lagt til mange 
forskjellige organ. I tillegg har økt privatisering 
og konkurranseutsetting skapt nye problemstillin-
ger i forhold til offentlighetsloven. De sistnevnte 
spørsmålene er i hovedsak behandlet i tilknytning 
til virkeområdet, jf. kap. 6, særlig 6.9.3–6.9.10. 

Noe av det som skiller kommunene og fylkes-
kommunene fra statlig virksomhet, er at all myn-
dighet i utgangspunktet er lagt til et folkevalgt 
organ, henholdsvis kommunestyret og fylkestin-
get. I den utstrekning andre skal utøve myndighet 
på vegne av kommunen og fylkeskommunen, må 
dette enten ha grunnlag i delegasjonsvedtak fra 
kommunestyret eller fylkestinget eller særskilt lov-
bestemmelse. Myndighet som delegeres fra kom-
munestyret eller fylkestinget, blir delegert enten 
til andre folkevalgte organ i kommunen og fylkes-
kommunen eller til administrasjonssjefen. Admi-
nistrasjonssjefen kan igjen delegere myndighet 
videre i administrasjonen. 

Samtidig vil det innenfor kommunene og fyl-
keskommunene være virksomhet som er ganske 
lik den en finner i den statlige organisasjonen. 
Behandlingen av en sak i en avgrenset del av 

administrasjonen vil i liten grad skille seg fra 
behandlingen i en statlig tjenesteadministrasjon. 
Kommuneloven gir en betydelig adgang til å dele-
gere avgjørelsesmyndighet til administrasjonen. I 
de fleste kommuner og fylkeskommuner er denne 
adgangen benyttet i betydelig omfang. Administra-
sjonen har dessuten ansvaret for all forberedelse 
av saker som skal behandles i folkevalgte organ. 
Den rent administrative behandlingen vil da i all 
hovedsak foregå på samme måte som om avgjørel-
sen skulle treffes administrativt. 

I kommunene og fylkeskommunene er det 
administrasjonssjefen som har all den myndighet 
som er delegert til den kommunale administrasjo-
nen, herunder også ansvaret for forberedelsen av 
saker som skal legges fram for folkevalgte organ. 
Administrasjonssjefen er leder for hele den kom-
munale administrasjonen. Den enkelte ansattes 
myndighet vil i hovedsak være knyttet til myndig-
het administrasjonssjefen har delegert. Unntak fra 
dette er områder hvor det følger av særskilt lov-
bestemmelse at avgjørelsesmyndighet er lagt til 
en fagansvarlig administrativ leder, bl.a. myndig-
het for barnevernlederen i barnevernloven (lov om 
barneverntjenester1) § 4-6). 

Unntaket for organinterne dokumenter er knyt-
tet til at dokumentet er ”for [den] interne saksfor-
beredelse” i organet. I en kommune og fylkeskom-
mune foregår den interne saksbehandling på flere 
nivåer. De enkelte kommunale virksomheter eller 
enheter forbereder saker de selv har ansvaret for 
og saker der avgjørelsesmyndigheten er delegert 
til administrasjonen eller enhetens politiske utvalg. 
Dette kan variere fra langvarig saksbehandling i 
større byggesaker til ”over disken-avgjørelser” av 
enkle saker. Det omfatter også saker som krever 
innhenting av eksterne uttalelser, for eksempel 
søknader om skjenkebevilling. Dette er korrespon-
danse som ikke kan unntas etter bestemmelsene 
om interne dokumenter. 

I tillegg foregår det også en omfattende intern 
saksforberedelse som kan involvere alle kommu-
nens virksomheter, f.eks. ved utarbeidelse av års-
budsjett og kommuneplaner. 

1) Lov 17. juli 1992 nr. 100. 
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Annen dokumentutveksling mellom ulike kom-
munale enheter enn det som er utarbeidet for den 
interne saksforberedelse, kan ikke unntas fra inn-
syn etter offentlighetsloven § 5 første ledd. 

I offentlighetsloven slik den lyder i dag og i 
de lovregler som foreslås i denne utredningen, er 
det ingen forskjeller mellom kommunene og fyl-
keskommunene. I fortsettelsen vil derfor begrepet 
kommune bli brukt som et fellesbegrep for begge 
kommunetyper. 

11.1.2 Mandatet 

I mandatet framheves dokumentoffentlighet i kom-
munene som ett av utvalgets sentrale spørsmål, jf. 
mandatet pkt. c). Det heter der: 

”Den tradisjonelle oppfatning har vært at den 
enkelte kommune som hovedregel regnes som 
ett organ i forhold til offentlighetsloven. Dette 
innebærer at korrespondanse mellom kommu-
nale enheter kan unntas fra offentlighet med 
hjemmel i § 5 første ledd, forutsatt at korre-
spondansen er et ledd i den interne saksfor-
beredelsen og ikke faller inn under § 5 tredje 
ledd. De kommunale særlovorganer er derimot 
tradisjonelt oppfattet som egne organer, slik at 
korrespondanse mellom disse og andre kom-
munale organer ikke kan unntas fra offentlighet 
med hjemmel i § 5 første ledd. Som en oppføl-
ging av lov 25 september 1992 nr 107 om kom-
muner og fylkeskommuner, ble de fleste sær-
lovorganer opphevet, og de forskjellige enheter 
blir nå som regel opprettet i medhold av kom-
muneloven. Dette kan ha fått uforutsette følger 
for retten til offentlig innsyn. 

Utvalget skal vurdere om lovendringer er 
nødvendig for å sikre offentlig innsyn i kommu-
nale organers virksomhet, og eventuelt komme 
med forslag til slike lovendringer. Utvalget skal 
vurdere de mulige løsninger som er skissert i 
St meld nr 32 (1997-98), men står fritt til å vur-
dere også andre løsninger. Utvalget skal sær-
lig vurdere om det er hensiktsmessig å skille 
mellom administrasjonen i kommunene og fol-
kevalgte organer. 

Utvalget skal videre vurdere om det er hen-
siktsmessig med en nærmere samordning mel-
lom offentlighetslovens regler og bestemmel-
sene i kommuneloven § 31 om adgangen til å 
holde møter for lukkede dører.” 

11.1.3 Offentlighetsmeldingen og 
komiteinnstillingen 

I offentlighetsmeldingen og innstillingen fra jus-
tiskomiteen omhandles både dokumenter som 
utveksles innad i administrasjonen, mellom admi-

nistrasjonen og folkevalgte organ og mellom ulike 
folkevalgte organ.2) Et spørsmål som gjelder folke-
valgte organ, er allerede behandlet av Stortinget 
i forbindelse med endring i offentlighetsloven § 5 
tredje ledd høsten 2000.3) Dette spørsmålet rede-
gjøres det derfor ikke for her. Utvalget vil vurdere 
spørsmål knyttet til dokumenter som utveksles 
innenfor den kommunale administrasjonen og som 
ikke sendes folkevalgte organ. 

I offentlighetsmeldingen understrekes det at 
kommunene ”består av ulike organisatoriske enhe-
ter, og forholdet mellom dem svarer ikke helt til 
forholdet mellom organer innenfor statsforvaltnin-
gen eller forholdet mellom f eks avdelingene i et 
departement”.4) Det vises videre til at de fleste sær-
lovsorgan som det tidligere forelå plikt til å ha, nå 
er opphevet.5) Dette innebærer at når en ser bort 
fra kommunestyret, formannskap og kontrollut-
valg og de tilsvarende organ i fylkeskommunene, 
”står kommunene fritt til å opprette organer etter 
kommuneloven. Antallet organer kan variere med 
kommunens størrelse og den enkelte kommunes 
ønsker med hensyn til organisering”.6) Det vises 
videre til den tradisjonelle oppfatning om at kom-
munen i utgangspunkt regnes som ett organ, med 
unntak av at særlovsorganene oppfattes som egne 
organ, samt at klageorganer oppfattes som egne 
organ. Opphevingen av plikten til å ha særlovsor-
gan har dermed hatt følger for innsynsretten. 

Offentlighetsmeldingen peker videre på at den 
måte kommunene velger å organisere sin virk-
somhet på, har betydning for innsynsretten.7) Det 
vises bl.a. til at delegasjon til administrasjonen av 
vedtaksmyndighet innebærer at det ikke vil bli 
utarbeidet innstillinger som ville blitt offentlige 
etter § 5 tredje ledd. Dermed vil ”i utgangspunk-
tet hele saksbehandlingen kunne unntas fra offent-
lighet”.8) Konsekvensen av delegasjon av avgjørel-
sesmyndighet til administrasjonen er dermed at 
”publikums mulighet til å øve innflytelse på saks-
behandlingen blir svekket”.9) Det fremheves imid-
lertid at dette også avspeiler en reell forskjell i 
saksbehandlingen. Realiteten er ”at et ledd i saks-
behandlingen forsvinner og dermed trolig også 
det dokumentet som vil bli produsert i dette led-
det. Man kan derfor ikke uten videre si at omor-
ganiseringen medfører at dokumenter som tidli-

2) St.meld. nr. 32 (1997-98) s. 64-65.

3) Se lov 15. desember 2000 nr. 98 og Ot.prp. nr. 56 (1999-2000)


og Innst. O. nr. 21 (2000-2001). 
4) St.meld. nr. 32 (1997-98) s. 62. 
5) St.meld. nr. 32 (1997-98) s. 62. 
6) St.meld. nr. 32 (1997-98) s. 62. 
7) St.meld. nr. 32 (1997-98) s. 63-64. 
8) St.meld. nr. 32 (1997-98) s. 63. 
9) St.meld. nr. 32 (1997-98) s. 63-64. 
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gere var offentlige, nå blir unntatt fra offentlig-
het”.10) 

I offentlighetsmeldingen uttales videre:11) 

”Regjeringen ser det som en sentral forutset-
ning for at det representative folkestyret i kom-
munene skal kunne fungere på en tilfredsstil-
lende måte og dekke det behov som lokalsam-
funnet har, at innbyggerne deltar på en aktiv 
måte. Slik deltakelse er betinget av informasjon 
om den virksomhet som kommunen driver. All-
mennhetens rett til innsyn i kommunale orga-
ners dokumenter er en viktig forutsetning for å 
sikre innbyggerne slik informasjon. Etter regje-
ringens syn bør derfor retten til innsyn i kom-
munens dokumenter være minst like vid som 
innsynsretten i de statlige forvaltningsorganers 
dokumenter. Regjeringen tar derfor sikte på å 
fremme forslag til lovendringer som vil skape 
større åpenhet i kommunene.” 

Dette gjelder både i relasjon til offentlighet i for-
bindelse med dokumenter til folkevalgte organ og 
for dokumenter innad i administrasjonen. 

I forhold til spørsmålet om at kommunen i 
hovedsak regnes som ett organ, uttales føl-
gende:12) 

”Utgangspunktet om at kommunen skal reg-
nes som ett organ i forhold til offentlighetslo-
ven, innebærer at mesteparten av den saksfor-
beredende korrespondansen mellom de ulike 
kommunale enhetene kan unntas fra offentlig-
het, med mindre dokumentene faller inn under 
offentlighetsloven § 5 tredje ledd. Utgangs-
punktet medfører trolig at allmennhetens inn-
synsrett i praksis blir snevrere enn i statsfor-
valtningen. 

For regjeringen er det en sentral målsetting 
å iverksette tiltak som kan skape større åpenhet 
i kommunene. Verken behovet for fortrolige, 
interne drøftelser eller hensynet til kvaliteten 
på saksbehandlingen i kommunene skulle tilsi 
at adgangen til å unnta dokumenter fra offent-
lighet, bør være større i kommunesektoren enn 
i statsforvaltningen. Regjeringen vil derfor vur-
dere ulike alternativer for å myke opp utgangs-
punktet om at kommunen skal regnes som ett 
organ.” 

Det framheves videre at det ved nye lovregler bør 
tas hensyn til at kommunene har ulik organise-
ring, og at en bestemmelse må gis en så presis og 

10) St.meld. nr. 32 (1997-98) s. 64. 
11) St.meld. nr. 32 (1997-98) s. 64. 
12) St.meld. nr. 32 (1997-98) s. 65. 

enkel utforming som mulig.13) Det erkjennes like-
vel at det rettsteknisk kan være vanskelig å finne 
en balansegang mellom disse hensynene.14) Der-
etter skisseres ulike muligheter for hvordan en kan 
endre gjeldende rett med sikte på større offentlig-
het.15) 

For det første nevnes at en mulighet er at 
”de ulike organene (enhetene) etter kommunelo-
ven anses som selvstendige organer i forhold til 
offentlighetsloven”. Det påpekes at en slik regel 
”vil avhjelpe følgene for innsynsretten av at sær-
lovorganene er fjernet, og vil gi et klart og enkelt 
kriterium å forholde seg til”. Det uttales videre at 
en slik regel likevel i liten grad ville ta ”høyde for 
at de forskjellige kommunale enhetene kan ha ulik 
grad av reell selvstendighet”. Heller ikke vil en 
slik regel ta hensyn til at ”det enkelte organ kan 
ha ulike roller i forskjellige sammenhenger, og at 
behovet for arbeidsro og fortrolig kommunikasjon 
gjør seg gjeldende med varierende styrke”. 

En annen mulig løsning kan være at en legger 
vekt på spørsmålet om en enhet har avgjørelses-
myndighet:16) 

”Enheter som har avgjørelsesmyndighet på et 
saksområde, vil normalt opptre med større selv-
stendighet enn organer som kun har en saksfor-
beredende funksjon. Videre kan det hevdes at 
det foreligger et særlig behov for åpenhet om-
kring korrespondansen til og fra organer som 
skal treffe beslutning i en sak. En regel som 
fastslår at avgjørelseskompetansen skal anses 
som avgjørende, gir dessuten anledning til å 
nyansere løsningen i forhold til den enkelte sak. 
Et slikt funksjonelt kriterium gir derfor etter 
regjeringens syn et mer hensiktsmessig avgjø-
relsesgrunnlag enn alternativet skissert oven-
for.” 

Som en mulig innvending mot denne løsningen 
nevnes at ”også denne regelen” kan oppfattes 
som ”for unyansert”. Det vises i denne forbin-
delse til en sammenligning med departementene 
som anses som ett organ, selv om vedtak fattes 
på avdelingsnivå. Det hevdes at bakgrunnen for 
dette er at ”dette synes naturlig på bakgrunn av 
den sterke organisatoriske tilknytningen mellom 
de ulike avdelingene og ledelsen”. Det gis uttrykk 
for at det ikke vil ”kunne tas hensyn til lignende 
særtrekk i en kommunes organisering eller saks-
behandlingsrutiner dersom avgjørelsesmyndighe-

13) St.meld. nr. 32 (1997-98) s.65. 
14) St.meld. nr. 32 (1997-98) s.65. 
15) St.meld. nr. 32 (1997-98) s. 64-66. 
16) St.meld. nr. 32 (1997-98) s.65. 
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ten alene skal være avgjørende”. Det heter videre 
at det da må vurderes særskilt om en slik regel 
bare ”skal omfatte folkevalgte organer, eller om 
også administrative enheter skal anses som selv-
stendige organer i forhold til offentlighetsloven på 
saksområder der de har fått tildelt myndighet til å 
treffe avgjørelse”. 

I offentlighetsmeldingen pekes det også på den 
mulighet å trekke skiller ut fra en skjønnsmessig 
vurdering. Avgjørende etter et slikt alternativ vil 
være ”hva som ut fra en helhetsvurdering naturlig 
fremstår som en enhet utad når beslutninger skal 
fattes”. Det angis at løsningsmodellen vil ”tilsvare 
den som er lagt til grunn i statsforvaltningen”. En 
slik regel ”gir mulighet til å finne hensiktsmessige 
løsninger i det enkelte tilfelle, men den konkrete 
grensedragningen kan være problematisk”. 

Det vises i denne sammenheng til at ”små kom-
muner gjerne er tettere organisert enn store kom-
muner”, og at dette kan ha som konsekvens at de 
”ulike enhetene i større grad” kan ”fremstå som 
selvstendige organer i store enn i små kommuner”. 
Det heter videre:17) 

”Det kan synes uheldig at graden av åpenhet 
skal bero på kommunens størrelse. På den 
annen side vil kommunens størrelse og orga-
nisering føre til faktiske forskjeller i saksbe-
handlingen. Dette er et moment som det er 
relevant å legge vekt på ved anvendelsen av 
offentlighetsloven. Variasjoner i innsynsrettens 
omfang mellom kommuner av ulike størrelse 
kan derfor fremstå som velbegrunnet ut fra de 
hensyn som ligger bak unntaksadgangen etter 
offentlighetsloven § 5 første ledd. Uansett anser 
Regjeringen det som uaktuelt å løse spørsmå-
let om forholdet til offentlighetsloven ved ulike 
lovbestemmelser for store og små kommuner.” 

Avslutningsvis gis det i offentlighetsmeldingen 
uttrykk for at man også kan velge en kombinert 
løsning:18) 

”En mulig løsning er at man uttrykkelig nev-
ner enkelte organer som under enhver omsten-
dighet skal regnes som selvstendige i relasjon 
til offentlighetsloven, men at man for øvrig lar 
spørsmålet bero på en skjønnsmessig vurde-
ring. Nærmere retningslinjer for denne vurde-
ringen kan gis i lovteksten, f eks slik at enheter 
med avgjørelsesmyndighet normalt skal anses 
som egne organer. Man oppnår dermed et kom-
promiss mellom hensynet til enkelhet og beho-

17) St.meld. nr. 32 (1997-98) s. 66. 
18) St.meld. nr. 32 (1997-98) s. 66. 

vet for å kunne nyansere i forhold til den enkelte 
kommunale enhet. 

Som eksempler på organer som det særlig 
kan være aktuelt å anse som selvstendige, kan 
nevnes kommunestyret, fylkestinget, formann-
skapet, fylkesutvalget og kommunedelsutvalg.” 

I forbindelse med behandlingen av kommunale 
dokumenter presiseres det i offentlighetsmeldin-
gen at spørsmål knyttet til organisering av kommu-
nal virksomhet i kommunale selskaper, behandles i 
forbindelse med offentlighetsmeldingens behand-
ling av offentlig eide selskaper.19) Utvalget har for 
sin del i hovedsak valgt en tilsvarende systematikk. 

I tilknytning til behandlingen av offentlighets-
meldingen i Stortinget gir justiskomiteen tilslut-
ning til at regjeringen vil at ”retten til innsyn i 
kommunens dokumenter må være like vid som 
innsynsretten i de statlige forvaltningsorganers 
dokumenter”. Komiteen uttrykker videre tilfreds-
het med at regjeringen tar sikte på å fremme for-
slag til lovendringer som skape større åpenhet i 
kommunene”.20) 

Om dokumenter innad i administrasjonen heter 
det:21) 

”Komiteen kan for øvrig også se gode grun-
ner for at uttalelser fra etater med selvstendig 
avgjørelsesmyndighet – enten de er admini-
strative eller folkevalgte – skal være offentlige, 
f.eks. for å få tydelig fram de ulike hensyn som 
foreligger i en sak. Komiteen antar derfor at 
dette også kunne være en interessant modell, 
men ser at en slik løsning reiser en del pro-
blemstillinger spesielt i forhold til kommuner 
som har innført et parlamentarisk system og 
ber departementet være særlig oppmerksom 
på denne problemstillingen i det videre lovar-
beidet. Komiteen viser for øvrig til at de tid-
ligere reglene om utsatt offentlighet for admi-
nistrasjonens forslag til budsjett nylig ble opp-
hevet, og mener dette er en klar forbedring av 
regelverket. 

Komiteen mener det bør legges stor vekt 
på å få en løsning på spørsmålet om hva som 
skal regnes som ett organ innenfor kommunen 
som er klar og noenlunde enkel å praktisere, 
og er enig i at man bør finne en løsning som 
er felles for alle kommuner. Komiteen imøteser 
Regjeringens videre oppfølging av disse spørs-
målene og mener det er behov for en grundig 
gjennomgang av de ulike modeller som skisse-
res i meldingen og en bred høringsbehandling 

19) St.meld. nr. 32 (1997-98) s. 64. 
20) Innst. S. nr. 21 (1998-99) s. 11 
21) Innst. S. nr. 21 (1998-99) s. 12. 
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før det tas stilling til hvilket alternativ som bør 
velges.” 

11.1.4 Utviklingstrekk 

Det framgår av kapittel 3.3.4 at det i kommunene 
er betydelig åpenhet utover det som følger av reg-
ler om dokumentoffentlighet. Dette er knyttet til 
at alle møter i folkevalgte organer som utgangs-
punkt er åpne. Hvem som helst kan være til stede 
under forhandlingene, og det er full referatfrihet. 
Mandatet innebærer at utvalget også skal vurdere 
sammenhengen mellom dokumentoffentlighet og 
reglene om åpne møter. Utvalget finner det mest 
formålstjenlig å behandle reglene om åpne møter 
etter at reglene om dokumentoffentlighet er vur-
dert, jf. nedenfor kap. 11.6. 

Den nye kommuneloven fra 1992,22) sammen 
med de endringer som ble foretatt i 1993 ved 
den såkalte kommunelovtilpasningsloven,23) kan 
ha hatt som resultat at det er blitt mindre doku-
mentoffentlighet i kommunene. I en del sammen-
henger er det hevdet at den er blitt betydelig 
mindre. Dette er i så fall en konsekvens av økt 
delegasjon til administrasjonen, og av at admini-
strasjonssjefen etter opphevelsen av så godt som 
alle særlovsorgan er leder for hele den kommunale 
administrasjon. 

Samtidig som lovgivningen ble endret slik at 
det ble større muligheter for å unnta dokumenter, 
innebar kommuneloven et betydelig utvidet krav 
om åpne møter. Ved bestemmelsen i kommunelo-
ven § 31 ble hovedregelen for kommunale møter i 
andre folkevalgte organer enn kommunestyret og 
fylkestinget snudd fra å være en regel om at møtene 
kunne (og lenge skulle) holdes for lukkede dører, 
til at møter nå skulle holdes for åpne dører. Kom-
munestyret og fylkestinget har alltid hatt møter for 
åpne dører. 

Resultatet med mindre dokumentoffentlighet 
var en utilsiktet følge av de organisatoriske end-
ringer. Dette er en viktig grunn til at spørsmålet 
er et av de sentrale i utvalgets mandat. Kommune-
lovutvalget24) vurderte ikke konsekvensene deres 
forslag ville ha for spørsmålet om offentlighet. 

Mindre dokumentoffentlighet er også en kon-
sekvens av ønskede endringer. Et viktig formål 
med å samle hele den kommunale administrasjo-
nen under administrasjonssjefen var å redusere 
sektorinteressene og få en mer samlet kommunal 
ledelse. Denne forutsetningen ville naturlig nok få 
konsekvenser for den administrative saksbehand-

22) Lov 25. september 1992 nr. 107. 
23) Lov 11. juni 1993 nr. 85. 
24) NOU 1990: 13. 

ling og bl.a. utvide grunnlaget for å kunne unnta 
dokumenter som organinterne. Spørsmålet utval-
get er bedt om å vurdere, er om disse konsekven-
sene for dokumentoffentlighet er ønskelige og nød-
vendige. Dette må også ses i sammenheng med 
de endringer som blir foreslått for interne doku-
menter generelt. Det kan også nevnes at man i 1997 
opphevet de spesialregler som i 1992 ble gitt om 
utsatt offentlighet for administrasjonens saksfram-
legg til formannskap og fylkesutvalg i budsjettsa-
ker, jf. kommuneloven § 45 nr. 3 slik denne opprin-
nelig lød.25) 

11.2 Gjeldende rett 

11.2.1 Innledning. Kommunen somett organ 

Det har siden Forvaltningskomiteens innstilling fra 
1958 vært lagt til grunn at hele kommunen som 
utgangspunkt skal regnes som ett organ i forhold 
til de fleste forvaltningsrettslige spørsmål. Dette 
gjaldt likevel ikke uten videre for kommunesty-
ret, formannskapet, fylkestinget og fylkesutvalget i 
relasjon til dokumentoffentlighet. Forvaltningsko-
miteen la til grunn at administrasjonens innstilling 
til disse organer skulle være offentlig, slik de alle-
rede til dels var etter den daværende kommunesty-
reloven. Dette ble fulgt opp i forbindelse med den 
videre behandling av forslaget til offentlighetslov 
og har vært lagt til grunn i praksis. 

Siden har reglene blitt utviklet slik at doku-
menter fra administrasjonen til folkevalgte organ i 
hovedsak skulle være offentlige. 

Videre ble det lagt til grunn at de ulike kom-
munale særlovsorgan, som for eksempel skolesty-
ret, bygningsråd, helseråd mv. sammen med sin 
administrasjon, skulle regnes som egne organ. 
Det legges fortsatt til grunn at de få særlovsor-
gan som fortsatt eksisterer, må regnes som egne 
organer. 

Ved siden av de få gjenværende særlovsorga-
nene må kommunale klagenemnder etter forvalt-
ningsloven § 28 annet ledd oppfattes som egne 
organ i forhold til den øvrige kommunale organi-
sasjonen. 

Det samme antas å gjelde for kommunale fore-
tak etter kommuneloven kapittel 11, som ble ved-
tatt i 1999.26) Foretaket må likevel oppfattes som 
underordnet organ i forhold til kommunestyret. 

Kontrollutvalget og revisjonen har etter kom-
muneloven § 60 en klart selvstendig stilling i for-

25) Lov 10. januar 1997 nr. 8. 
26) Lov 22. desember 1999 nr. 102. 
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hold til hele den øvrige kommunale forvaltning. 
Disse må derfor antas å være egne organ. Det kan 
være mer uklart om kontrollutvalget og revisjo-
nen er selvstendige organ i forhold til hverandre, 
eller om de må anses som ett organ. På bakgrunn 
av regelen i offentlighetsloven § 5 tredje ledd har 
dette spørsmålet ingen praktisk betydning for inn-
synsretten, da dokumenter fra revisjonen til kon-
trollutvalget ikke kan unntas som interne doku-
menter. 

At revisjonen og kontrollutvalget er egne organ 
i forhold til den øvrige kommunale forvaltning, 
innebærer ikke at et dokument som er internt i 
kommuneadministrasjonen, blir offentlig i kraft av 
at det overlates til eller kontrolleres av revisjonen. 
Dette spørsmålet må vurderes på samme måte som 
når interne dokumenter i ett organ overlates et 
annet organ som har rene kontrolloppgaver, jf. kap. 
10.7.5. Derimot vil uttalelser fra administrasjonen 
til revisjonen være offentlige. 

11.2.2 Interkommunalt samarbeid 

To eller flere kommuner og fylkeskommuner kan 
opprette interkommunalt samarbeid etter noe 
ulike regelsett. For det første kan det opprettes 
interkommunalt samarbeid etter kommuneloven 
§ 27. Dernest kan det opprettes slikt samarbeid 
etter lov om interkommunale selskaper.27) Endelig 
kan det også opprettes interkommunalt samarbeid 
gjennom selskaper etter aksjelovgivningen. Aksje-
selskapene kan ha med både kommuner, staten og 
private som aksjeeiere. Det vil også være mulig-
het for uformelt samarbeid mellom to eller flere 
kommuner ved at en f.eks. samlokaliserer ansatte, 
eller ved at en kommune leverer tjenester til en 
annen. 

Interkommunale selskaper (IKS) og aksjesel-
skaper (AS) vil utvilsomt være egne organer i for-
hold til den enkelte kommune. Slike selskaper er 
egne rettssubjekter. 

Dersom interkommunalt samarbeid alene 
består i samlokalisering, vil dette ikke innebære 
at den samlokaliserte virksomheten blir et eget 
organ i forhold til kommunene. Når det gjelder 
interkommunalt samarbeid etter kommuneloven 
§ 27, må en vurdere konkret i det enkelte tilfelle 
om dette vil være egne organ. Det vil avhenge av 
samarbeidets karakter, den formelle organiserin-
gen og av hvordan den felles tjeneste skal kate-
goriseres i den enkelte kommune. Utgangspunk-
tet er nok likevel at interkommunale samarbeids-
tiltak etter kommuneloven § 27 er egne organer, 

27) Lov 29. januar 1999 nr. 6. 

med mindre det er klare holdepunkter for det mot-
satte. 

11.2.3 Dokumenter til folkevalgte organ 

Etter offentlighetsloven § 2 annet ledd annet punk-
tum er "møtekart til folkevalgte organer i kommu-
ner og fylkeskommuner" offentlige. Disse møte-
kartene vurderes dermed på samme måte som 
journaler. I praksis er likevel kommuneloven § 32 
viktigere, idet sakslisten etter denne bestemmel-
sen skal være tilgjengelig for allmennheten og 
åpne møter skal kunngjøres. I praksis vil mange 
møter annonseres i pressen, ofte med sakslis-
ten. 

Det følger videre av offentlighetsloven § 5 
tredje ledd at "saksframlegg med vedlegg som blir 
gitt til et kommunalt eller fylkeskommunalt fol-
kevalgt organ", ikke kan unntas etter § 5 første 
eller annet ledd. Bestemmelsen fikk sin nåværende 
ordlyd i 2000.28) Denne lovendringen var en opp-
følgning av offentlighetsmeldingen og stortingsbe-
handlingen av den. 

Dette innebærer at alle saksframlegg med ved-
legg fra administrasjonen til folkevalgte organ, 
og alle saksframlegg med vedlegg fra ett folke-
valgt organ til et annet, ikke kan unntas etter 
§ 5. Det er ofte vanlig i kommunal sammenheng 
å omtale dette som innstillinger, og det er det 
begrep som tidligere har vært brukt i lovgivnin-
gen. Ved å bruke begrepet "saksframlegg" i lov-
teksten har poenget vært å unngå enkelte misfor-
ståelser som bruken av begrepet ”innstilling” med-
førte. 

Når det gjelder unntak på grunn av dokumente-
nes innhold, må de enkelte dokumenter vurde-
res særskilt. Selv om et vedlegg inneholder opp-
lysninger som medfører at dette dokumentet iso-
lert sett skal eller kan unntas, er det kun dette 
vedlegget, eller enkeltstående opplysninger i dette 
vedlegget, som skal unntas. Saksframlegget som 
sådan og de øvrige vedlegg vil likevel være offent-
lig. 

11.2.4 Vedtak i folkevalgte organer 

De avgjørelser som folkevalgte organer treffer 
ved behandlingen av saker, vil være offentlige i 
kraft av hovedregelen i offentlighetsloven. Slike 
avgjørelser kan ikke oppfattes som en del av den 
"interne saksforberedelsen" og vil ikke kunne unn-
tas etter offentlighetsloven § 5 første eller annet 
ledd. 

28) Lov 15. desember 2000 nr. 98. 
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11.2.5 dokumenter innad i den kommunale 
administrasjonen 

Det er når et dokument oversendes fra én del av 
den kommunale administrasjonen til en annen, at 
spørsmålet om hvorvidt kommunen er ett organ, 
får avgjørende betydning. Det er kriteriet ”for den 
interne saksforberedelse” som etter loven define-
rer unntaksadgangen. 

I en så vidt avgrenset organisasjon som en kom-
mune, er det ikke alltid like lett på forhånd å avgjøre 
om dette kriteriet er oppfylt. Den interne saksfor-
beredelse skjer på flere nivåer i den kommunale 
forvaltning. Noen saker forberedes og behandles 
i den enkelte enhet, andre innen et organisasjons-
ledd, mens atter andre saker går på tvers av flere 
enheter og organisasjonsledd. I tillegg vil rådman-
nen stå ansvarlig både for forberedelse av saker 
og administrative vedtak, uansett hvor i den kom-
munale organisasjon de forberedes og avgjøres. 
Dette innebærer at den fortrolighetssfære bestem-
melsen om unntak for dokumenter for den interne 
saksforberedelse skal ivareta, vil være forskjellig i 
ulike saker. 

Likevel vil en del dokumenter som går fra en 
del av administrasjon til en annen innenfor kom-
munen, ikke være "for den interne saksforbere-
delse". 

Et klart eksempel på dette er når kommu-
nen i egenskap av byggherre, eier av eiendom 
o.l. må søke tillatelse, f.eks. delingstillatelse etter 
delingsloven eller byggetillatelse etter plan- og 
bygningsloven. Slike søknader og tilhørende svar 
kan ikke sies å være for den interne saksforbe-
redelse og vil dermed ikke kunne unntas. Det 
samme gjelder antagelig også for søknader fra 
f.eks. en skole om midler fra kommunens kultur-
etat. 

11.2.6 Kommunal parlamentarisme 

Kommuneloven åpner adgang for den enkelte kom-
mune til å innføre kommunal parlamentarisme. 
Selv om begrepet skulle tilsi at det her var en nær 
parallell til forholdet mellom storting og regjering, 
er ikke dette lagt til grunn for reglene om doku-
mentoffentlighet. 

I forarbeidene til kommuneloven ble det lagt til 
grunn at administrasjonens innstilling til kommu-
nerådet skulle følge regelen i offentlighetsloven § 5 
tredje ledd, m.a.o. at kommunerådet er behandlet 
som et folkevalgt organ.29) Kommunerådets møter 
går likevel for lukkede dører, og eventuelle doku-

29) Ot.prp. nr. 42 (1991-92) s. 306-07, jf. s. 304. 

menter som utveksles mellom medlemmene, vil 
være organinterne. 

11.3 Gjennomgang av mulige 
løsningsalternativ 

11.3.1 Innledning 

I offentlighetsmeldingen presenteres en rekke 
ulike løsninger for å oppnå økt offentlighet i kom-
munene, jf. kap. 11.1.3. 

Utvalget vil nedenfor gå nærmere inn på de 
alternativer som presenteres i offentlighetsmeldin-
gen, samt alternativer som ikke direkte angis i mel-
dingen. 

Det vil bli presentert tre mulige hovedløsnin-
ger. Det første alternativet, som gjennomgås i kap. 
11.3.2, bygger i utgangspunktet på en organisato-
risk oppdeling av kommunen i ulike enheter. doku-
menter som utarbeides innenfor en enhet, vil da 
i hovedsak følge reglene for organinterne doku-
menter slik disse er gjennomgått ovenfor i kap. 
10. dokumenter mellom de ulike enheter, enten de 
er sideordnede, over- eller underordnede, vil der-
imot ikke kunne unntas som organinterne. I kap. 
11.3.2. vurderes ulike kriterier som kan gi et mulig 
grunnlag for en oppdeling av kommunen i ulike 
enheter. 

I kap. 11.3.3 presenteres et alternativ som inne-
bærer at loven ikke skal ha særregler for kommu-
nale dokumenter, og som i hovedsak er uavhengig 
av organisatoriske kriterier. Det vil med andre ord 
si at loven ikke skal ha en generell unntakshjem-
mel for såkalte interne dokumenter, men at unn-
takshjemlene skal bygge på dokumentets innhold, 
art (karakter, type) eller funksjon (bruk), eventu-
elt med organisatoriske forhold som et hjelpekri-
terium. 

I kap. 11.3.4 presenteres et alternativ der kom-
munen som utgangspunkt oppfattes som ett organ, 
og der alle dokumenter ”for den interne saksforbe-
redelse” derfor i utgangspunktet kan unntas som 
organinterne. Dette alternativet løser spørsmålet 
om økt offentlighet ved å angi hvilke kriterier som 
kan tilsi at dokumenter likevel skal være offentlige. 
Det vil være kriterier knyttet til det enkelte doku-
ment som da tilsier om dette skal være offentlig. 
Problemstillingen er langt på vei sammenfallende 
med den som er drøftet for interne dokumenter i 
kap. 10.7. 

I kap. 11.3.5 vurderes mulige kombinasjons-
løsninger som kan innebære en tilnærming mel-
lom de ulike utgangspunktene i kap. 11.3.2–11. 
3.4. 
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11.3.2 Hovedløsning 1 – organisatorisk 
oppdeling 

11.3.2.1 Innledning 

Utvalgets mandat og vurderingene i de forutgå-
ende stortingsdokumenter reiser som en sentral 
problemstilling spørsmålet om deler av kommunen 
skal regnes som egne organ. 

Utvalget finner det ikke nødvendig å ta stil-
ling til om kommunen kan eller bør anses å 
være flere forvaltningsorganer etter forvaltnings-
retten generelt. Det sentrale spørsmålet i rela-
sjon til offentlighetsloven er om det er mulig å 
finne enheter innenfor kommunen der unntak-
sadgangen innad i enheten i hovedsak bør regu-
leres som for organinterne dokumenter i stat-
lig forvaltning, mens utveksling av dokumenter 
mellom enhetene må vurderes på annet grunn-
lag. Da kan offentlighetsspørsmålet reguleres uten 
at man samtidig må vurdere om generelle for-
valtningsrettlige hensyn taler mot en slik innde-
ling. 

Utvalget redegjør i det følgende for ulike kri-
terier som eventuelt kan anvendes som retnings-
linjer for å inndele kommunene i ulike enhe-
ter. 

11.3.2.2 Interkommunale organisasjoner, kom-
munale foretak og kontrollutvalg med 
revisjon 

I kap. 11.2.1 og 11.2.2 er det lagt til grunn at inter-
kommunale samarbeidsløsninger, kommunale for-
etak, kommunens kontrollutvalg og kommunens 
revisjon er egne organ i forhold til den øvrige 
kommunale administrasjonen. Det er videre lagt til 
grunn at klagenemnder og de gjenværende kom-
munale særlovsorgan er egne organ. 

I den utstrekning deler av kommunen etter gjel-
dende rett må anses som egne organer i forhold 
til den øvrige delen av kommunen, kan disse orga-
nene være selvstendige enheter. 

11.3.2.3 Kommunedeler 

Etter kommuneloven § 12 kan kommunestyret 
bestemme at det skal opprettes egne kommune-
delsutvalg for deler av kommunen. I utgangspunk-
tet har slike kommunedelsutvalg etter kommune-
loven ikke egen administrasjon. I praksis vil nok 
likevel de fleste kommunedelsutvalg være tildelt en 
egen del av administrasjonen, eventuelt sammen 
med andre kommunedeler. 

Uansett er det mulig å regne et eget kommu-

nedelsutvalg som en egen enhet, særlig når dette 
har en egen administrasjon. 

11.3.2.4 Institusjoner mv. 

Den enkelte kommune eier og har ansvaret for 
en rekke kommunale institusjoner. Dette gjelder 
f.eks. skoler, sykehjem, aldersinstitusjoner og bar-
nehager. For noen av disse er det i lov fastsatt at 
det skal være egen administrativ ledelse ved institu-
sjonen, jf. f.eks. regelen i opplæringsloven30) § 9–1 
om rektor ved den enkelte skole. 

Selv om det ikke er lovfestet, vil slike institu-
sjoner regelmessig ha en egen administrativ og/ 
eller faglig ledelse. Det er en mulighet å regne den 
enkelte institusjon som en egen enhet. Dersom 
flere institusjoner har felles ledelse, kan det være 
aktuelt å betrakte disse til sammen som en egen 
enhet. 

Dersom en institusjon har et eget styre etter 
kommuneloven § 11, vil dette medvirke til å for-
sterke institusjonens karakter av å være en egen 
enhet. 

Det er nærliggende å oppfatte skolene som 
egne enheter. Ved siden av krav om egen rektor 
er det ved den enkelte grunnskole et samarbeids-
utvalg og ved de videregående skolene et skole-
utvalg. Disse utvalgene er i hovedsak sammensatt 
av personer valgt av ulike grupper som lærere, 
andre ansatte, elever og foreldre ved den enkelte 
skole. 

11.3.2.5 Virksomhetsområder med egne faste 
utvalg 

Etter kommuneloven § 10 kan kommunestyret opp-
rette faste utvalg i kommunen, med nærmere angitt 
virkeområde og avgjørelsesmyndighet. 

En del av disse faste utvalgene kan ha en karak-
ter som langt på vei sammenfaller med de tidligere 
særlovsnemndene. Dette kan være et argument for 
at den administrasjon som er knyttet opp mot slike 
faste utvalg, regnes som egne enheter når den iva-
retar oppgaver innenfor utvalgets myndighetsom-
råde. En slik forståelse kan være naturlig under 
henvisning til spørsmål som er tatt opp i offentlig-
hetsmeldingen. 

En slik løsning kan kompliseres ved at det ikke 
nødvendigvis er samsvar mellom den administra-
tive og politiske inndeling i faste utvalg. Samme 
administrative enhet kan dels ha ansvar for et 
utvalg, dels for et annet. Det kan også tenkes at 

30) Lov 17. juli 1998 nr. 61 om grunnskolen og den vidaregåande 
opplæringa. 
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flere administrative enheter har ansvar for samme 
utvalg. 

11.3.2.6 Administrativ inndeling 

Den administrative inndelingen og inndelingen i 
folkevalgte styrer og utvalg er ikke nødvendigvis 
sammenfallende. En kommune kan være organi-
sert uten verken faste utvalg eller styrer for insti-
tusjoner. 

Administrasjonen vil likevel ofte være inndelt 
på en slik måte at enkelte deler av den kan frem-
tre som egne enheter, f.eks. ut fra budsjettmessige 
fullmakter og delegasjon av annen myndighet fra 
administrasjonssjefen. Dette kan også innebære 
at en rekke enheter i kommunen reelt sett er på 
samme ”administrative nivå”. 

11.3.2.7 Inndeling i forvaltningsgrener 

Den kommunale forvaltningen kan være inndelt 
i ulike forvaltningsgrener. Hva som er en forvalt-
ningsgren, kan både i prinsippet og i praksis vari-
ere fra kommune til kommune. Enklest vil situa-
sjonen være i kommuner der to eller flere ledere 
på samme nivå under administrasjonssjefen har 
ansvar for hver sin del av forvaltningen. De må 
oppfattes som ledere av hver sin forvaltningsgren. 
Begrepet ”leder av forvaltningsgren” er for øvrig 
anvendt i andre lover, jf. kommuneloven § 14. 

På lavere nivå kan det i prinsippet også være 
ledere på samme nivå under den enkelte leder for 
en forvaltningsgren. Disse vil kunne oppfattes som 
ledere av hver sin forvaltningsgren på lavere nivå. 

Større problemer med et begrep som forvalt-
ningsgren er det dersom kommunen er delt opp 
i sideordnede virksomhetsenheter der de respek-
tive ledere har direkte linje til administrasjonssje-
fen. 

Hvis en legger vekt på denne inndelingen av 
kommunene, kan en f.eks. gi en regel om at doku-
menter som sendes mellom forvaltningsgrener 
ikke kan unntas som organinterne. Dette vil være 
dokumenter som sendes innad i den kommunale 
forvaltning horisontalt i stedet for vertikalt. 

11.3.2.8 Selvstendig budsjettansvar/resultatan-
svar 

En rekke kommuner er organisert i ulike virksom-
hetsområder med budsjettansvar innenfor ram-
mer og fullmakter som kommunestyret har gitt. 
I noen grad kan de også ha selvstendig resultat-
ansvar. I den utstrekning et selvstendig budsjett-
og/eller resultatansvar ikke er knyttet til et folke-

valgt organ, vil det ligge hos en administrativ leder. 
F.eks. kan en skole utgjøre et eget ansvarsområde, 
eller det kan være en kommunedel eller flere insti-
tusjoner sammen. 

En slik organisering kan innebære at det 
enkelte virksomhetsområde fremtrer med en klar 
selvstendighet i forhold til andre virksomhetsom-
råder. Det kan dermed regnes som en egen enhet. 

11.3.2.9 Faglig ansvar 

Innenfor den enkelte kommune håndteres en 
rekke spørsmål knyttet til forskjellige fagområder. 
Disse har i stor utstrekning sitt utspring i forskjel-
lige lover som danner basis for kommunens ansvar 
på de respektive virksomhetsområder. I noen lover 
er det eksplisitt angitt at det skal være personer 
med særskilt fagansvar i den kommunale admi-
nistrasjonen, f.eks. lov om barneverntjenester,31) 

opplæringsloven,32) lov om helsetjenesten i kom-
munene33) og brann- og eksplosjonsvernloven.34) 

Selv om den enkelte lov ikke fastsetter et slikt fag-
lig ansvar knyttet til enkeltstillinger, vil en del stil-
linger nødvendigvis innebære slikt ansvar. 

Det kan være aktuelt å regne slike fagansvar-
lige ansatte, eventuelt avdelinger med fagansvar-
lige ledere, som selvstendige enheter i forhold til 
kommunen for øvrig. 

11.3.2.10 Ulike inndelinger for forskjellige forvalt-
ningsområder 

På de forskjellige forvaltningsområder som en 
kommune omfatter, kan det være forskjeller fra 
område til område som kan ha betydning for hvor-
dan administrasjonen eventuelt kan inndeles. 

Mest nærliggende kan det være å legge vekt 
på om det er lovbestemt om kommunen skal ha 
en bestemt stilling. Eksempler på lovbestemte stil-
linger er rektor ved den enkelte skole, at kommu-
nen skal ha en barnevernleder og at kommunen 
skal ha en sosialfaglig ansvarlig. Det er også fast-
satt at kommunen skal ha en ansvarlig for plansa-
ker. 

Det kan være realitetsforskjeller mellom den 
stilling en rektor ved en skole har, og stillingen 
som leder for f.eks. et sykehjem. Forskjellen kan 

31) Lov 17. juli 1992 nr. 100 § 2–1.

32) Lov 17. juli 1998 nr. 61 om grunnskolen og den vidaregående


opplæringa § 13–1. 
33) Lov 19. november 1982 nr. 66 om helsetjenesten i kommu-

nene § 3–5. 
34) Lov 14. juni 2002 nr. 20 om vern mot brann, eksplosjon og 

ulykker med farlig stoff og om brannvesenets redningsopp-
gaver § 9. 
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ha sammenheng med at den ene stillingen er lov-
bestemt, den andre ikke. Men det kan også være 
ulikheter i arten av arbeidsoppgaver, og ledelses-
ansvaret som er knyttet til ulike ledere for enhe-
ter i kommunen som i utgangspunktet kan regnes 
som likeartede. 

11.3.3 Hovedløsning 2 – unntak knyttet til 
dokumentets innhold, art eller 
funksjon 

Et alternativ er at alle lovens unntakshjemler base-
res på dokumentets innhold, art eller karakter i 
stedet for organisatoriske forhold. 

Kommunens organisasjon vil da bli uten betyd-
ning, enten man snakker om organer, enheter eller 
forvaltningsgrener. På grunn av økende ulikheter 
i organisering og størrelser kan det for kommu-
nene være fordeler med løsninger som bygger på 
andre elementer enn organisatoriske forhold. Det 
gjelder ikke minst fordi praktiseringen av offent-
lighetsprinsippet bør være mest mulig lik i alle 
kommuner. 

Med lovens hovedregel om offentlighet som 
utgangspunkt for alle dokumenter, må adgang til 
unntak – ut over taushetsbelagte opplysninger – 
knyttes til innholdet, funksjonen eller karakteren 
til det enkelte dokument. Det vil med andre ord 
dreie seg om å formulere unntaksbestemmelser 
etter samme mønster som §§ 6 og 6 a i dagens 
offentlighetslov. 

Det største unntaksbehovet som i dagens lov 
ikke allerede er dekket av unntakene i § 6, er ufer-
dige dokumenter av ulike slag som produseres i 
forvaltningsorganisasjonen. Slike dokumenter vil 
ofte kunne unntas med hjemmel i § 5. Det kan være 
for eksempel notater og betenkninger utarbeidet 
av en tjenestemann. En slik unntaksadgang vil i 
stor grad kunne ivareta de behov for intern fortro-
lighet som foreligger i kommunene. 

Videre kan administrasjonssjefen ha et særlig 
behov for fortrolige drøftelser av alternative løsnin-
ger med hele organisasjonen i en periode forut for 
framleggelsen av endelig forslag til årsplan og bud-
sjett. Det har vært prøvd ulike modeller for redu-
sert offentlighet for budsjettforslag etter at den 
nåværende kommunelov ble satt i kraft 1. januar 
1993. Erfaringene har vist at vidtgående fortrolig-
het omkring arbeidet med kommunens viktigste 
styringsverktøy ikke er veien å gå. En regel kan 
utformes slik at den medfører full offentlighet for 
budsjettdokumenter som fremmes fra alle kommu-
nens etater og enheter fra første dag, men samti-
dig slik at rådmannen skal kunne hente fortrolige 
råd fra hele sin organisasjon i tilknytning til admi-

nistrasjonens avsluttende behandling av forslag til 
årsplan og budsjett. 

11.3.4 Hovedløsning 3 – unntak fra unntaket 
om organinterne dokumenter 

11.3.4.1 Innledning 

Selv med det utgangspunkt at hele den kommu-
nale administrasjonen under rådmannens ledelse 
er ett og samme organ, kan dokumenter utarbei-
det ”for den interne saksforberedelsen” avgrenses 
ved at en eksemplifiserer dokumenttyper som ikke 
skal kunne unntas som organinterne. Et flertall i 
utvalget har valgt en slik løsning for noen doku-
menter i den generelle regelen om organinterne 
dokumenter, jf. lovutkastet § 15 annet ledd og kapit-
tel 10.7. De generelle reglene som foreslås der, vil 
selvsagt også gjelde for kommunene. 

Det kan i tillegg gis spesielle regler for kom-
munenes interne dokumenter for å avspeile at 
kommunen driver en svært mangeartet virksom-
het, og at administrasjonssjefen er overordnet 
hele den alminnelige kommunale tjenesteforvalt-
ningen. Nedenfor vil ulike dokumenter som i dag 
regnes som organinterne i kommunene, bli omtalt. 

11.3.4.2 Underlagsmateriale for planer, økonomi-
plan og budsjett 

I forbindelse med økonomiplaner og budsjett vil 
det vanligvis bli utarbeidet ulike grunnlagsdoku-
menter fra de enkelte enheter i kommunen. I den 
grad disse behandles i folkevalgte organ, vil de 
være offentlige. Innsyn i slike dokumenter kan gi 
mer detaljert informasjon i de økonomiske forhold 
i de enkelte virksomhetene eller delene av kom-
munen enn det vanligvis er mulig å formidle i bud-
sjettet som helhet, og således styrke grunnlaget 
for den offentlige debatten om prioriteringene i 
budsjettbehandlingen. I den grad informasjonen i 
slike grunnlagsdokumenter ikke gjenspeiles i det 
endelige budsjettforslaget, kan slike dokumenter 
gi ytterligere informasjon om situasjonen innenfor 
de enkelte deler av kommunens virksomhet og 
samtidig tilkjennegi behov framover i tid. 

For denne typen dokumenter kunne det være 
aktuelt å presisere at de ikke kan unntas som organ-
interne. Da måten budsjettbehandlingen gjennom-
føres på kan variere til dels sterkt fra kommune 
til kommune, kan det være en utfordring lovmes-
sig å skille denne type dokumenter i budsjettarbei-
det fra andre dokumenter som vil være en del av 
budsjettprosessen, og som bør kunne unntas som 
organinterne. 
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Når ledere og underordnede på forskjellige 
nivåer utveksler dokumenter hvor det vurderes 
ulike løsninger og tilpasninger mellom behov og 
budsjettrammer, kan det være behov for fortrolig-
het. Det er tale om å beskytte de prosesser som 
foregår i den videre bearbeidelse av budsjettet. I 
denne fasen vil lederne kunne trenge å få nærmere 
synspunkter på virkningen av konkrete rammer 
for det enkelte virksomhetsområde. dokumenter 
i denne fasen av budsjettbehandlingen bør kunne 
unntas som organinterne. 

Tilsvarende avgrensninger vil kunne gjøres for 
dokumenter knyttet til utarbeidelse av mer gene-
relle planer, f.eks. kommuneplan eller delplaner 
etter plan- og bygningsloven. Det blir i forbindelse 
med slikt planarbeid utarbeidet dokumenter som 
gir en oversikt over tilstanden i kommunen på ulike 
områder. I alle tilfeller kan endelige dokumenter 
med innspill overfor administrasjonssjefen knyttet 
til slikt planarbeid ikke unntas som interne. 

11.3.4.3 Rene faglige vurderinger 

I forbindelse med utarbeidelse av saksdokumenter 
for politisk behandling og administrative vedtak, 
kan det være gitt faglige bidrag fra fagavdelinger 
eller fagpersoner i den kommunale administrasjon. 
I den grad slike faglige vurderinger ikke gjengis i 
den samlede saksframstilling eller ligger ved som 
vedlegg, vil det føre til at allmennheten ikke får 
tilgang til relevante opplysninger hvis det ikke gis 
innsyn i dokumentet. 

Innsyn i ulike faglige uttalelser vil kunne styrke 
den offentlige debatt omkring det aktuelle spørs-
målet. Kjennskap til ulike faglige uttalelser vil også 
kunne få bedre fram den generalistfunksjon eller 
samordnende funksjon som ledelsen i kommunen 
skal ha. 

Dersom en fagperson gir en faglig uttalelse som 
overordnet ikke er innstilt på å følge, vil dette ofte 
føre til en ny kommunikasjon. I denne omgang vil 
fagpersonen gjerne utfordres med hensyn til hvil-
ken styrke det er i den faglige uttalelsen. Dette kan 
lede til at det som kan karakteriseres som endelige 
faglige uttalelser, bør være undergitt offentlighet, 
mens foreløpige uttalelser ikke nødvendigvis bør 
være det. Det kan være naturlig å ha en regel som 
innebærer at endelig faglige uttalelser skal være 
undergitt offentlighet. 

På den annen side kan det også for denne typen 
uttalelser være et behov for fortrolighet i enkelte 
tilfeller. Utfordringen er å utforme en bestemmelse 
i offentlighetsloven som sikrer innsyn i faglige 
uttalelser på en måte som er praktikabel og som 
avgrenser begrepet på en god måte, og som tar 

hensyn til det fortrolighetsbehovet som kan være 
til stede. 

11.3.5 Kombinasjonsløsninger 

Det er også mulig å bygge på en løsning der kom-
munen inndeles i ulike enheter supplert med inn-
holds- og funksjonsbaserte kriterier. Omvendt vil 
en kunne ta utgangspunkt i innholds- og funksjons-
kriterier og koble dette med organisatoriske krite-
rier. 

En organisatorisk oppdeling kan kombineres 
med unntak for visse dokumenter knyttet til sær-
lige fortrolighetssituasjoner som går ut over den 
enkelte enhet. Dette kan f.eks. gjelde i forhold til av-
sluttende vurderinger i budsjettsammenheng. Til-
svarende vil dette også kunne gjøre seg gjeldende 
i situasjoner hvor en del av kommunen henvender 
seg til en annen del av kommunen, ikke så mye for å 
få synspunkter fra det annet organ som sådan, men 
mer fordi man søker særlig kyndighet hos enkelt-
personer. Det kan da være ønskelig at et organ i 
kommunen har mulighet til å knytte til seg kompe-
tanse som finnes i andre enheter, uten at dette ses 
som dokumenter fra den ene enheten til den andre. 

I andre sammenhenger kan det være aktuelt 
at en enhet skal gjøre seg nytte av ”tjenester” fra 
andre deler av kommunen. Dette vil f.eks. kunne 
gjelde i personalsaker og i regnskapsspørsmål. 

Administrasjonssjefen har det formelle ledel-
sesansvar for hele administrasjonen. Dette kan 
gjøre det aktuelt å legge til grunn at enkelte doku-
menter som er knyttet til dette ledelsesansvaret, 
må kunne unntas. De synspunkter som er knyt-
tet til den mer avsluttende budsjettbehandling, har 
nettopp sammenheng med dette forholdet. 

11.4 Utvalgets generelle vurderinger 

11.4.1 Ulik organisering og størrelse 

Dagens kommunelovgivning gir den enkelte kom-
mune og fylkeskommune en betydelig valgfrihet 
med hensyn til organisering. Dette gjelder både 
organisering på det folkevalgte nivå og i den admi-
nistrative delen av kommunen. Dette kan ha betyd-
ning for utforming av regler for å øke graden av 
innsyn. 

Kommunene og fylkeskommunene er videre 
svært forskjellige i størrelse. Dette innebærer at 
organiseringen av kommunen kan reise forskjel-
lige problemer fra kommune til kommune. De gjel-
dende regler i offentlighetsloven kan slå ulikt ut i 
forskjellige kommuner. 
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Det er i offentlighetsmeldingen lagt til grunn 
at reglene om dokumentoffentlighet ikke bør være 
forskjellige i store og små kommuner. Dette 
utgangspunkt er hele utvalget enig i. 

Dette bør likevel ikke forhindre at regler som 
i utgangspunktet er nøytrale, kan komme til å ha 
vesentlig ulik virkning i store og små kommu-
ner. Ulik størrelse vil naturlig føre til ulik orga-
nisering av kommunene. Felles regler bør heller 
ikke utformes slik at de hindrer en naturlig doku-
mentoffentlighet i store kommuner fordi tilsva-
rende dokumenter i små kommuner vil være unn-
tatt offentlighet. Det vises i denne sammenheng til 
synspunktene i offentlighetsmeldingen.35) 

Et arbeidsområde som i en liten kommune utfø-
res av en person, kan i en stor kommune utføres av 
en hel avdeling. En og samme person kan i en liten 
kommune være leder for en avdeling som har et 
arbeidsområde som i en stor kommune vil kunne 
være knyttet til flere avdelinger. Det er ikke unatur-
lig om dette kan føre til at dokumenter som i en liten 
kommune utveksles innenfor en avdeling kan unn-
tas fra offentlighet, mens de samme dokumenter i 
en større kommune blir undergitt offentlighet fordi 
de sendes fra en avdeling eller enhet til en annen. 
Dette vil i så fall ha sammenheng med klare rea-
litetsforskjeller knyttet til organiseringen av admi-
nistrasjonen i en liten og i en stor kommune. 

Det er dessuten grunn til å anta at mindre 
kommuner ofte er mer "gjennomsiktige" enn store 
kommuner. Dette vil i så fall kunne innebære 
en reell åpenhet, selv om den ikke korresponde-
rer med en formell dokumentoffentlighet. På den 
annen side kan det tenkes at det i mindre kommu-
ner vil være mer muntlig saksbehandling. 

11.4.2 Nærmere om administrative 
fortrolighetsbehov 

Utvalget legger til grunn at det er et godt begrun-
net behov for fortrolighet i den interne saksforbe-
redelse i den kommunale forvaltningen. 

Tar en utgangspunkt i at en kommune og en fyl-
keskommune er ett organ og sammenligner med 
statlige organer, er det likevel flere forskjeller. 
Kommunenes ansvarsområde er knyttet til en stor 
bredde av ulike saksfelt, og det vil i en del sammen-
henger være et nært samarbeid mellom forskjel-
lige enheter uten at dette har karakter av intern 
saksforberedelse. Samarbeidet kan for eksempel 
angå den løpende tjenesteutøvelsen. Dette gjelder 
for eksempel mellom skole og barnehage og PP-
tjeneste, helsestasjonstjeneste og barnevern. 

35) St.meld. nr. 32 (1997-98) s. 66. 

Kommunene dekker saksfelt som i den sentrale 
statsforvaltning er organisert i en rekke ulike orga-
ner. Av statlige organer er det bare fylkesmannen 
som er i nærheten av å ha den samme saksbredde 
som kommunene og fylkeskommunene. 

Dagens regel medfører ikke at all dokument-
utveksling mellom de ulike enhetene i den kom-
munale forvaltning kan unntas etter bestemmelsen 
om organinterne dokumenter. Det kan likevel være 
uklart hvor skillet går mellom dokumenter som er 
til den ”interne saksforberedelse”, og hvilke som 
faller utenfor dette begrepet. Å trekke et slikt skille 
kompliseres av at rådmannen/administrasjonssje-
fen med få unntak er ansvarlig for hele den kom-
munale virksomhet. 

Dette stiller lovgivningen overfor en utfordring 
med sikte på å utforme regler som bedre avgren-
ser de reelle fortrolighetsbehov, og dermed over-
later mindre av offentlighetsspørsmålet til kommu-
nenes meroffentlighetsvurdering. 

Dersom en i spørsmålet om organinterne doku-
menter generelt velger en løsning der reglene er 
nøytrale i forhold til organisasjonsforhold, vil de 
samme regler kunne anvendes så godt som uend-
ret på den kommunale og fylkeskommunale admi-
nistrasjon. 

Dersom en derimot velger en løsning hvor 
organisasjonsmessige forhold, m.a.o. spørsmålet 
om hva som er ett organ, har betydning, bør en for 
kommunene finne en organisasjonsmessig oppde-
ling som innebærer at ikke hele kommunen reg-
nes som ett organ. 

Den nærmere vurderingen av disse utfordrin-
gene kommer utvalget tilbake til i kap. 11.5. 

11.4.3 dokumenter til og fra folkevalgte 
organ 

Utvalget legger til grunn at problemstillingene 
knyttet til reglene om korrespondanse mellom 
administrasjon og folkevalgte organer og mellom 
folkevalgte organer, er håndtert gjennom endrin-
gen som ble gjort i offentlighetsloven § 5 tredje 
ledd ved lov 15. desember 2000 nr. 98.36) Dette inne-
bærer at utvalget ikke går nærmere inn på disse 
spørsmålene. 

I kap. 11.2.7 behandles forholdet til kommu-
neråd etter kommunelovens regler for kommunal 
parlamentarisme. På samme måte som etter gjel-
dende rett legger utvalget til grunn at kommune-
rådet er et folkevalgt organ, og at det ikke reiser 
spørsmål som tilsier noen spesialregulering. 

36) Se Ot.prp. nr. 56 (1999-2000) og Innst. O. nr. 21 (2000-2001). 
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11.5 Utvalgets vurderinger og forslag 

11.5.1 Innledning 

Utvalget har delt seg i et flertall og tre mindretall 
når det gjelder lovteknisk løsning i forhold til spørs-
målet om dokumentoffentlighet i kommunene. Ved 
siden av å være et spørsmål om lovteknisk løsning 
er dette også uttrykk for en realitetsuenighet om 
hvor vid adgang det skal være til å kunne unnta 
dokumenter innen kommunene. 

Innledningsvis vil utvalget derfor presisere at 
det er enighet om at det bør gis nye regler som 
medfører økt innsyn i kommunene sammenlignet 
med dagens regler. 

Utvalget er også enig i at administrasjonssje-
fens funksjon som leder for den samlede kommu-
nale administrasjonen har betydning for hvordan 
reglene for organinterne dokumenter bør utfor-
mes. Det er videre enighet om at det både innen-
for den kommunale administrasjonen som helhet 
og innenfor deler av administrasjonen er fortrolig-
hetsbehov som har betydning for avgrensningen, 
selv om det er delte meninger om hvor langt disse 
fortrolighetsbehovene rekker. Dette er det tatt hen-
syn til både i flertallets og mindretallenes forslag. 

Utvalget vil videre peke på at de unntak og pre-
siseringer som utvalgets flertall foreslår i bestem-
melsen om organinterne dokumenter, jf. kapittel 
10, også vil gjelde for kommunene. Dette vil føre til 
en viss innsnevring av unntaket for organinterne 
dokumenter i kommunene. Det vises også til kap. 
6 om lovens virkeområde, som drøfter spørsmå-
let om innsyn når tradisjonell kommunal virksom-
het organiseres utenfor forvaltningen eller utføres 
gjennom private utøvere. 

Utvalget er også enig i at visse andre kommune-
spesifikke dokumenter ikke skal kunne unntas fra 
offentlighet som organinterne. Dette gjelder saks-
framlegg med vedlegg som blir gitt til et folkevalgt 
organ etter kommuneloven, dokumenter mellom 
kontrollutvalg og revisjon og kommunen for øvrig, 
og dokumenter som utveksles mellom den kom-
munale administrasjon og kommunale foretak. Det 
er også enighet om at dokumenter som utveks-
les mellom forvaltningsgrener skal være offentlige 
selv om den lovtekniske løsningen er forskjellig. 

Det er imidlertid uenighet i utvalget om i hvil-
ken grad det er ønskelig å lage ytterligere regler 
for hvilke dokumenter som skal være offentlige. 
Det er også uenighet om hvilken lovteknisk løsning 
man skal velge. Utvalget har derfor delt seg i et fler-
tall (lederen Harald Hove og medlemmene Mette 
Bredengen, Ramborg Elvebakk, Jan Erik Helgesen 
og Tonje Meinich) og tre mindretall (Svein Roald 

Hansen og Anders Hauger), (Ingvar Engen), og 
(Nils E. Øy). Nils E. Øy slutter seg subsidiært til 
flertallets løsning. Flertallets vurderinger er gjen-
gitt i kap.11.5.3 og mindretallenes syn i kap. 11.5.4. 
I kap. 11.5.2 vil utvalget behandle noen spørsmål 
som det er enighet om. 

11.5.2 Dokumenter som ikkekanunntas som 
organinterne 

11.5.2.1 Saksframlegg med vedlegg som blir gitt 
til et kommunalt eller fylkeskommunalt 
organ 

Etter gjeldende § 5 tredje ledd i offentlighetsloven 
kan saksframlegg med vedlegg som blir gitt til 
et kommunalt eller fylkeskommunalt organ, ikke 
unntas som organinterne. Utvalget mener dette 
bør opprettholdes. I alle forslagene unntatt forsla-
get fra mindretallet Nils E. Øy vil dette gå direkte 
fram av lovteksten. I Nils E. Øys forslag til §§ 15 til 
17 følger dette resultatet av at forslaget ikke inne-
holder unntak for slike saksframlegg. 

11.5.2.2 Dokumenter til og fra revisjon og kontroll-
utvalg 

Kontrollutvalget er valgt av kommunestyret og har 
etter kommuneloven § 60 til oppgave på vegne av 
kommunestyret å lede kontrollen med den sam-
lede øvrige kommunale virksomhet. Dette innebæ-
rer at kontrollutvalget i første rekke vil føre kon-
troll med den kommunale administrasjonen. 

Det følger også av kommuneloven § 60 at det 
skal være en revisjon i den enkelte kommune. 
Dette vil enten være en egen revisjon for den 
enkelte kommune eller en felles revisjon for flere 
kommuner knyttet til såkalte distriktsrevisjoner. 
Endelig kan mye tyde på at det vil bli foretatt en 
lovendring som vil innebære at kommunene også 
vil kunne engasjere private revisorer. 

Som det fremkommer i kap. 11.2.1 foran, kan 
kontrollutvalgets og revisjonens stilling innbyrdes 
og i forhold til kommunen for øvrig være noe uav-
klart. Utvalget mener derfor at det bør klargjøres at 
dokumenter fra kontrollutvalg og revisjon til andre 
deler av kommunen ikke kan unntas fra offentlig-
het. 

11.5.2.3 Dokumenter mellom den kommunale 
administrasjonen og kommunale foretak 

Kommunale foretak etter kommuneloven kapittel 
11 anses som en del av kommunen som rettssub-
jekt. Det følger samtidig av reglene i kapittel 11 at 
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det enkelte foretak ledes av et valgt styre, og at 
den daglige leder og øvrige administrasjon for det 
kommunale foretaket er underlagt styret. Admi-
nistrasjonen for det kommunale foretak er derfor 
som utgangspunkt ikke underlagt administrasjons-
sjefen. Dette innebærer at dokumenter mellom 
foretaket og kommunens administrasjon ikke bør 
kunne unntas som organinterne. Med bakgrunn 
i den tvil som hersker om rettstilstanden mener 
utvalget at det bør komme klarere fram i loven 
at slike dokumenter ikke kan unntas fra offentlig-
het. 

Det følger av kommuneloven § 72 at admini-
strasjonssjefen har en viss adgang til å følge opp 
saker knyttet til foretaket. Selv om administrasjons-
sjefen i utgangspunktet ikke har instruksjonsmyn-
dighet overfor foretakets daglige leder, kan admi-
nistrasjonssjefen ”instruere foretakets ledelse om 
at iverksettelsen av en sak skal utsettes til kommu-
nestyret eller fylkestinget har behandlet saken”. 
En slik instruks fra administrasjonssjefen er av en 
slik karakter at den bør være offentlig. At admini-
strasjonssjefen har en viss adgang til å følge med 
i foretakets virksomhet, kan samtidig medføre at 
administrasjonssjefen må kunne skaffe seg tilgang 
til interne dokumenter i foretakets administrasjon. 
Dersom administrasjonssjefen på dette grunnlag 
får tilgang til interne dokumenter i foretakets admi-
nistrasjon, må dette vurderes etter de samme ret-
ningslinjer som ved oversendelse av interne doku-
menter til andre kontrollorgan. Dette innebærer at 
interne dokumenter ikke blir offentlige fordi admi-
nistrasjonssjefen får tilgang til dem. dokumenter 
som derimot utarbeides direkte i tilknytning til 
administrasjonssjefens forhold til foretaket, vil ikke 
kunne unntas som organinterne. Det innebærer 
at administrasjonssjefens uttalelser om saker som 
foretaket skal legge fram for kommunestyret eller 
fylkestinget, vil være offentlige. 

11.5.2.4 Dokumenter som ikke er til den interne 
saksforberedelse 

Den kommunale administrasjonen har mange 
ulike arbeidsoppgaver, og de enkelte deler av 
administrasjonen vil måtte forholde seg til hver-
andre på svært forskjellige måter. Dette vil f.eks. 
gjelde dersom kommunen skal bygge en skole 
hvor det skal sendes en byggemelding som så 
skal behandles på samme måte som byggemeldin-
ger fra private. Et annet eksempel er der en skole 
søker tilskudd fra kulturetaten til et arrangement, 
eller en kommunalt eid restaurant søker skjenke-
bevilling. Heller ikke etter dagens lov kan slike 
dokumenter unntas etter bestemmelsen om organ-

interne dokumenter. Utvalget mener imidlertid at 
dette bør klargjøres bedre. 

Der ulike enheter innen kommunen samarbei-
der som et ledd i sin ordinære virksomhet, vil 
det også ellers kunne utveksles andre dokumenter 
som ikke er knyttet til ”den interne saksforbere-
delse”. Slike dokumenter skal heller ikke omfattes 
av bestemmelsene om organinterne dokumenter 
og vil derfor ikke kunne unntas fra offentlighet som 
organinterne. 

11.5.3 Inndeling av kommuner i forskjellige 
enheter (flertallets forslag) 

11.5.3.1 Innledning 

Flertallet (lederen Harald Hove, Mette Bredengen, 
Ramborg Elvebakk, Jan Erik Helgesen og Tonje 
Meinich, med subsidiær tilslutning fra Nils E. Øy) 
mener at dagens regelverk gir et for vidt rom for 
unntak for dokumenter som utveksles innenfor 
kommunen. Flertallet mener videre at de forslag til 
endringer som hele utvalget er enige om, og som 
det er redegjort for foran, ikke i tilstrekkelig grad 
fører til økt åpenhet i kommunesektoren. Flertal-
let vil derfor foreslå organisatoriske kriterier som 
vil innebære at den enkelte kommune deles opp i 
flere enheter i relasjon til offentlighetsloven. Disse 
vil i hovedsak regnes som egne organer i forhold til 
reglene om interne dokumenter. Flertallet mener 
at en slik løsning bedre vil dekke de reelle behov for 
unntak, og at unntaksadgangen vil bli mindre om-
fattende. Dette vil særlig gjelde for en del dokumen-
ter som sendes oppover i den kommunale admini-
strasjonen, men også for dokumenter som sendes 
på tvers i administrasjonen. En slik inndeling vil 
også føre til at systemet i kommunesektoren vil bli 
mer likt systemet i statlig forvaltning, noe som kan 
gjøre det enklere å praktisere. 

Utvalget har i kap. 10 redegjort for de grun-
ner som tilsier at det innenfor et organ kan være 
særlige fortrolighetsbehov, noe som innebærer at 
dokumenter som et organ utarbeider for sin egen 
interne saksforberedelse kan unntas fra offentlig-
het. Det er som nevnt i kap. 11.5.2 hele utval-
gets oppfatning at det innenfor mer avgrensende 
enheter i kommunen er tilsvarende fortrolighets-
behov. Også i forholdet mellom den enkelte enhet 
og administrasjonssjefen kan det i mange tilfel-
ler være behov for fortrolighet. Etter flertallets 
syn bør imidlertid denne fortrolighetssfæren være 
snevrere enn det som følger av dagens regel og de 
forslag hele utvalget er enige om. 

En regel som bygger på en oppdeling av kom-
munen i ulike enheter gir den enkelte enhet mulig-
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het til å ivareta de samme fortrolighetsbehov som 
innenfor et organ i statsforvaltningen. Ved vurde-
ringen av hvilke deler av administrasjonen som bør 
regnes som en enhet, må det blant annet legges 
vekt på hvor slike fortrolighetsbehov vil være til 
stede. 

En inndeling av kommunen i ulike enheter vil 
samtidig sikre at det som hovedregel ikke er hjem-
mel for unntak når dokumentene sendes fra en 
enhet til en annen. Dermed vil en unngå at unntak-
sadgangen blir videre enn det som er nødvendig 
på bakgrunn av de reelle behov. Dette medfører 
at de generelle regler om adgang til å unnta visse 
dokumenter som utveksles mellom ulike organ, 
gjøres gjeldende for kommunene. Eventuelle sær-
lige behov innenfor kommunene må reguleres 
gjennom særregler. 

I og med at kommuneloven gir den enkelte 
kommune stor organisatorisk frihet, vil det være 
vanskelig å gi detaljerte generelle regler om inn-
deling av kommunen i enheter. Flertallet vil derfor 
foreslå at det enkelte kommunestyre/fylkesting 
kan fastsette forskrifter om inndelingen av enhe-
tene basert på de generelle retningslinjene som er 
nedfelt i lovteksten. Det vises til kap. 11.5.3.3.4 om 
dette. 

11.5.3.2 Generelt om utformingen av reglene 

Den nære sammenhengen det vil være mellom 
organbegrepet generelt og det ”enhets”-begrep 
som flertallet foreslår for kommunene, innebærer 
at en i betydelig grad kan bygge på reglene i lovut-
kastet § 15 og §§ 17 til 21. 

Det vil for det første være behov for særregler 
for å avgrense de enkelte enhetene. For det annet 
vil det være behov for to ulike typer særregler som 
er nødvendige for å ivareta behov som er særskilte 
for kommunene, eller som i særlig grad gjør seg 
gjeldende der. 

Inndelingen av kommunen i enheter bør skje ut 
fra de oppgaver de forskjellige deler av kommunen 
har. De enkelte deler av kommunen vil ha behov 
for ”støttefunksjoner” fra andre deler av den kom-
munale forvaltningen. De har f.eks. vanligvis ikke 
egne personal- og regnskapsavdelinger. Dokumen-
ter knyttet til slike støttefunksjoner som innhentes 
fra andre deler av den kommunale forvaltningen, 
bør kunne unntas som organinterne. 

Administrasjonssjefens overordnede ansvar for 
hele den kommunale virksomheten, kan tilsi behov 
for en særregel som gir adgang til unntak utover 
det som følger av lovutkastets bestemmelser om 
unntak for dokumenter fra underordnet organ. 
Dette innebærer at det, ved siden av regler som 

bygger på rent organisatoriske forhold, også er 
behov for regler som legger vekt på det enkelte 
dokuments innhold eller funksjon. Forslaget byg-
ger derfor på en kombinasjonsløsning slik det ble 
redegjort for i kap. 11.3.5. 

11.5.3.3 Retningslinjer for den nærmere inndeling 
i enheter 

11.5.3.3.1 Deler av kommunen som i dag regnes 
som egne organer 

Det er ovenfor gjort rede for at interkommunale 
samarbeidsløsninger, kommunale foretak og kom-
munens kontrollutvalg og revisjon må regnes som 
egne organer etter dagens lovgivning. Det samme 
gjelder klagenemndene og de gjenværende sær-
lovsorganer. Flertallet mener at kommunens kon-
trollutvalg og kommunens revisjon, kommunale 
foretak, klagenemndene og særlovsorganene også 
i fremtiden bør behandles som egne organer i rela-
sjon til reglene om dokumentoffentlighet, og at 
disse organene derfor skal regnes som egne enhe-
ter etter flertallets lovutkast. 

Det samme gjelder interkommunale samar-
beidsorganer som kommunale aksjeselskap, inter-
kommunale selskaper og virksomhet som er orga-
nisert med eget styre etter kommuneloven § 27. 
Når det gjelder andre samarbeidsløsninger mellom 
kommuner, som er organisert utenfor rammen av 
reglene i kommuneloven § 27, må dette vurderes 
konkret. Det bør da legges til grunn samme syns-
punkter som det redegjøres for nedenfor i relasjon 
til den enkelte kommune. 

11.5.3.3.2 Inndeling av den samlede administra-
sjonen 

Selv om kommunene er organisert på forskjellige 
måter, vil det gjennomgående være enkelte felle-
strekk. Det er derfor mulig å trekke opp over-
ordnede retningslinjer for hvordan oppdelingen i 
enheter bør være. 

Nedenfor gjennomgås momenter som det vil 
være naturlig å vektlegge når kommunens organi-
sasjon skal inndeles i enheter i forhold til offent-
lighetsloven. 

Et naturlig utgangspunkt for inndeling i enhe-
ter kan være den folkevalgte organisasjonsinn-
delingen under kommunestyret. Når det gjelder 
korrespondanse mellom administrasjon og folke-
valgte organer, er det ikke behov for slik oppde-
ling, fordi administrasjonens saksframlegg til folke-
valgte organer ikke kan unntas som interne doku-
menter. Ofte vil det være en sammenheng mellom 
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organisering av de folkevalgte organene og kom-
munens organisering av tjenestetilbudet til befolk-
ningen. I slike tilfeller vil det være naturlig å regne 
den delen av tjenestetilbudet som har sammenfal-
lende ansvarsområde med et folkevalgt organ, som 
en egen enhet. 

Det vil videre være naturlig å legge vekt på om 
det foreligger et eget faglig og administrativt ledel-
sesansvar. I tillegg bør det legges vekt på om det 
faglige og administrative ansvaret også innebærer 
ansvar for eget budsjett. Et annet vesentlig moment 
vil være i hvilken grad avgjørelsesmyndighet er 
delegert til den enkelte administrative enhet. 

I de kommuner hvor en har opprettet egne 
kommunedeler, bør disse normalt regnes som 
egne enheter. Dette innebærer at den administra-
sjon som er knyttet til en kommunedel vil bli regnet 
som en egen enhet. De enkelte kommunedelene, 
eller bydelene slik disse fremtrer i f.eks. Oslo og 
Bergen, vil eksempelvis være egne enheter. Der-
som kommunedelene har et omfattende ansvars-
område, f.eks. ansvaret for flere kommunale tje-
nesteområder, vil den enkelte kommunedel utgjøre 
flere enheter. Dette vil i hvert fall gjelde for byde-
lene i Oslo og Bergen. 

Flertallets forslag innebærer at et område som 
har en administrativ leder med administrativt 
ansvar, faglig ansvar, budsjettansvar og omfattende 
delegert avgjørelsesmyndighet, må regnes som en 
egen enhet. Det er ikke avgjørende at alt ansvar er 
knyttet til samme stilling. Det sentrale er om det 
til den enkelte enhet samlet sett er knyttet et slikt 
omfattende ansvar. 

De enkelte kommunene har en rekke institu-
sjoner. Deres størrelse og grad av administrativ 
og faglig selvstendighet varierer sterkt. I utgangs-
punktet vil det være lite naturlig å oppfatte de 
enkelte institusjoner som egne enheter. De bør i 
utgangspunktet regnes som en del av den admini-
strasjon de er knyttet til, og ikke som egne enhe-
ter. I en del tilfeller vil det imidlertid være knyttet 
så stor selvstendighet til den enkelte institusjon at 
den bør regnes som en egen enhet. 

Et eksempel på dette er skolene. I opplærings-
loven37) er det gitt regler som innebærer at den 
enkelte skole står i en særstilling blant institusjo-
nene. I lovens kap. 11 er det gitt regler om egne 
organer med sikte på såkalt brukermedvirkning 
i skolen. Videre skal det ved den enkelte skole 
være en egen rektor, jf. opplæringsloven § 9-1. 
Etter samme lov § 8-1 har også den enkelte elev i 
grunnskolen visse rettigheter i forhold til sin lokale 
skole. Dette fører etter flertallets oppfatning til at 

37) Lov 17. juli 1998 nr. 61. 

skolene i utgangspunktet bør regnes som en egne 
enheter. Dette kan likevel stille seg annerledes for 
skoler som har begrenset administrativ kapasitet 
utover rektors pedagogiske ledelse. 

Disse kriteriene innebærer at det vil bli ulik-
heter mellom de enkelte kommuner avhengig av 
organisasjonsmodell, hvor mye myndighet som er 
delegert til administrasjonen, og hvordan f.eks. 
budsjettansvaret er fordelt. I enkelte kommuner 
vil det f.eks. være en felles plan- og bygningsen-
het, i andre kommuner kan dette være to enheter. 
Barnevernet vil i noen kommuner være en egen 
enhet, i andre ofte en del av en felles enhet med 
sosialtjenesten, eller den vil kunne være en del av 
en felles oppvekstenhet sammen med skole og bar-
nehager. 

11.5.3.3.3 Den sentrale kommuneledelsen 

Administrasjonssjefen bør sammen med kommu-
nens sentrale administrasjon regnes som en egen 
enhet. 

Dersom kommunen er organisert slik at det er 
flere etater som har ansvar knyttet til hele kom-
munens virksomhet, kan forholdet mellom admi-
nistrasjonssjefen og de enkelte etatsledere få noe 
av den samme karakter som mellom statsministe-
ren og statsrådene. I noen sammenhenger vil det 
innebære at etatslederne sammen med administra-
sjonssjefen regnes som en enhet, mens etatsle-
derne i andre sammenhenger regnes som ledere 
av en enhet atskilt fra administrasjonssjefen. 

11.5.3.3.4 Adgang til å gi forskrifter i den enkelte 
kommune 

Det går fram av det som er sagt ovenfor at det vil 
kunne være vanskelig å foreta den nærmere opp-
delingen av en kommune i forskjellige enheter. 
Flertallet foreslår derfor at det gis hjemmel til at 
kommunene kan gi forskrifter som fastsetter opp-
delingen i enheter. 

Spørsmålet om hvor stor grad av offentlighet 
det skal være i en kommune, er ikke bare et rettslig, 
men også et politisk spørsmål. Dette innebærer at 
myndigheten til å gi forskrifter bør legges til kom-
munestyret og fylkestinget selv. Det faktum at de 
øverste folkevalgte organene på denne måten må 
ta stilling til spørsmål knyttet til bruken av offent-
lighetsloven i sin kommune, kan i seg selv ha en 
positiv verdi. 

Kommunestyret og fylkestinget må imidler-
tid holde seg innenfor lovens rammer når det gis 
forskrifter. Forskriftene bør derfor godkjennes av 
departementet. 
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11.5.3.4 Dokumenter til og fra administrasjons-
sjefen som kan unntas ut fra funksjon 
eller innhold 

Administrasjonssjefen har etter kommuneloven 
§ 23 det øverste ansvar for den samlede kommu-
nale administrasjon. All avgjørelsesmyndighet som 
delegeres fra folkevalgte organer til administrasjo-
nen, er formelt sett delegert til administrasjonssje-
fen. Myndighet til andre i administrasjonen vide-
redelegeres fra administrasjonssjefen. Administra-
sjonssjefen kan når som helst trekke delegert 
myndighet tilbake. Den myndighet andre i admi-
nistrasjonen utøver, utøves på administrasjonssje-
fens vegne og på hans ansvar. Administrasjonssje-
fen har også det formelle ansvaret for innstillin-
ger fra administrasjonen til folkevalgte organer og 
ansvaret for gjennomføringen av vedtak fra folke-
valgte organer. 

I praksis må administrasjonssjefen delegere 
omfattende myndighet. Flere stillingsinnehavere 
vil dessuten ha et faglig ansvar som ikke er knyttet 
til delegert myndighet fra administrasjonssjefen. 
Forskjellige deler av den kommunale virksomhe-
ten reguleres av lover med faglige krav til forsvar-
lig virksomhet. 

Når flertallet velger en løsning der deler av den 
samlede virksomheten i administrasjonen deles 
inn i enheter, er dette begrunnet i behovet for 
større åpenhet. Samtidig vil det i tilknytning til 
administrasjonssjefens ledelsesansvar være et 
behov for særregler for å ivareta det særlige for-
trolighetsbehovet som her gjør seg gjeldende. 

Det kan hevdes at all kommunikasjon mellom 
deler av den kommunale forvaltningen og overord-
net nivå berører sider av administrasjonssjefens 
generelle ledelsesansvar. Dersom en unntaksad-
gang for å ivareta administrasjonssjefens ledelses-
ansvar gis generell rekkevidde, vil ikke oppdelin-
gen enheter få noen praktisk betydning for kom-
munikasjon mellom administrasjonssjefens enhet 
og underordnete enheter i kommunen. 

En unntakshjemmel knyttet til utøvelse av 
administrasjonssjefens ledelsesansvar bør derfor 
begrenses til å gjelde visse typesituasjoner. Et slikt 
unntak bør for det første omfatte tilfeller hvor admi-
nistrasjonssjefen finner grunn til å foreta særskilte 
undersøkelser eller særskilt oppfølging. De doku-
menter som er knyttet til generell oppfølging, kan 
det være særlig grunn til å underlegge innsynsrett. 

For det andre bør det være adgang til å unnta 
visse budsjettdokumenter. De generelle budsjett-
dokumenter som utarbeides i en tidlig fase av bud-
sjettarbeidet, bør gjennomgående være underlagt 
innsynsrett. På den annen side kan administra-

sjonssjefen i den avsluttende budsjettbehandling 
ha behov for å legge fram konkrete rammer for 
de enkelte enheter. Dersom administrasjonssjefen 
legger fram konkrete rammer i den avsluttende 
fasen, kan det være behov for unntak fra offentlig-
het. Det vil også kunne være behov for at admini-
strasjonssjefen utveksler utkast og skisser til bud-
sjettsaldering med sine etatssjefer. Slike utkast vil 
det ofte være behov for å bevare fortrolighet om-
kring. 

For det tredje bør et slikt unntak omfatte tilfel-
ler der administrasjonssjefen forelegges saker før 
det treffes vedtak eller før en innstilling legges 
fram for et folkevalgt organ. Administrasjonssje-
fen har ansvaret for alle vedtak og innstillinger. I 
en del tilfeller vil administrasjonssjefen selv treffe 
vedtak eller legge fram innstillinger. I de tilfeller 
hvor administrasjonssjefen ikke selv legger fram 
innstillingen eller treffer vedtaket, vil saken i noen 
tilfeller bli forelagt for han før vedtaket treffes eller 
innstillingen avgis. Det bør da være adgang til å 
unnta utkast til innstillinger eller vedtak som fore-
legges administrasjonssjefen, og eventuelle merk-
nader fra administrasjonssjefens side. 

11.5.3.5 Dokumenter knyttet til funksjoner den 
enkelte enhet ikke selv har 

Kriteriene som foreslås for inndeling av kommu-
nen i ulike enheter er i første rekke knyttet til admi-
nistrativt ansvar, faglig ansvar og budsjettansvar. 
De enkelte enhetene vil sjelden fullt ut være selv-
stendige i den forstand at alle funksjoner dekkes 
av den enkelte enhet selv. 

I mange tilfeller vil den enkelte enhet ikke selv 
foreta ansettelser eller ha ansvar for personalsa-
ker generelt. Selv om den enkelte enhet har eget 
budsjettansvar, vil kommunens regnskapsfunksjon 
oftest være sentralisert. 

Det vil også kunne være en del andre mer tek-
nisk pregete tjenester de enkelte enhetene ikke 
selv vil stå for. 

Når den enkelte enhet dermed får bestemte 
funksjoner ivaretatt i andre deler av den kommu-
nale virksomheten, bør dokumenter i tilknytning 
til disse områdene regnes som organinterne selv 
om de i mange tilfeller vil sendes fra den enkelte 
enhet, og over til en annen del av kommunen. 

11.5.3.6 Uttalelser som inneholder rene faglige 
vurderinger 

Det er tidligere framhevet at den enkelte kommune 
har en svært vidtfavnende virksomhet, og at det 
til en del av virksomheten er knyttet ulike former 
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for faglig ansvar. Dette innebærer at det til en del 
enheter er knyttet faglig kompetanse som admini-
strasjonssjefen ikke selv har. De tidligere særlovs-
organer med tilhørende særlovsadministrasjon var 
gjerne knyttet til ulike faglige sektorer. 

Etter flertallets syn er unntaksbehovet for 
denne type uttalelser svakere enn ved uttalelser og 
råd av mer strategisk eller politisk karakter. Dette 
gjelder ikke minst for de tilfeller hvor det i lovgiv-
ningen er fastsatt at det skal være bestemte fag-
stillinger i kommunen. Slike faglige innstillinger 
vil dels bli gitt oppover til administrasjonssjefen. I 
andre tilfeller vil de bli gitt ”på tvers” i den kom-
munale administrasjonen, fra en fagavdeling til en 
annen. 

En viktig side ved flertallets forslag er at slike 
faglige uttalelser i stor utstrekning vil bli underlagt 
offentlighet fordi de går fra en enhet til en annen. 
I noen tilfeller vil de likevel kunne bli innenfor en 
enhet, og dermed kunne unntas som et organin-
ternt dokument. Også utvalgets forslag til § 19 om 
særlig rådgivning vil kunne gi adgang til å unnta 
slike uttalelser. 

Etter flertallets syn gir dette en hensiktsmes-
sig avgrensning av unntaksadgangen, da det også 
i kommunesektoren er behov for å unnta slike fag-
lige uttalelser fra offentlighet i enkelte tilfeller. Som 
nevnt i kap. 10.7.3 vil det at det dreier seg om en 
ren faglig uttalelse være et moment i den interes-
seavveiningen som må foretas. 

11.5.3.7 Parlamentarisme 

I enkelte kommuner er det innført kommunal par-
lamentarisme. Kommunerådet (byrådet) erstatter 
da administrasjonssjefen som øverste ansvarlige 
for administrasjonen, jf. kommuneloven § 20 nr. 
1. I utgangspunktet er kommunerådets myndighet 
etter loven lagt til rådet som sådan. Det går fram 
av framstillingen av gjeldende rett at saksframlegg 
fra administrasjonen til rådet er ikke kan unntas 
som internt, jf offentlighetslov § 5 tredje ledd. Hele 
utvalget foreslår at denne regelen videreføres. 

Kommuneloven gir likevel adgang for kommu-
nestyret til å vedta at enkeltmedlemmer av rådet 
kan få tildelt ledelsesansvar for deler av admini-
strasjonen. Dette vil gi de enkelte medlemmene av 
rådet noe av den samme stilling som statsrådene i 
regjeringen. Det direkte ledelsesansvaret vil i prak-
sis gjelde for en avgrenset del av administrasjonen. 
For spørsmålet om dokumentoffentlighet vil dette 
medføre at dokumenter fra de enkelte sektoran-
svarlige i administrasjonen til ”sin” kommuneråd 
vil kunne unntas som organinterne. Det er samti-
dig etter gjeldende lov lagt til grunn at saksfram-

legg fra den enkelte kommuneråd til kommune-
rådet vil følge hovedregelen om saksframlegg fra 
administrasjonen til folkevalgt organ. Dette inne-
bærer at det er så stor forskjell mellom den kom-
munale parlamentarismen og regjeringssystemet 
med departementene at det ikke er naturlig med 
noen særregel for dokumentoffentlighet knyttet til 
parlamentarismesystemet. Den del av administra-
sjonen som er direkte knyttet opp mot den enkelte 
kommuneråd vil være egne enheter med de kon-
sekvenser det har etter dette forslaget. 

11.5.4 Mindretallsforslag 

11.5.4.1 Forslag fra Svein Roald Hansen og Anders 
Hauger 

Et mindretall (Anders Hauger og Svein Roald Han-
sen) mener at det ikke er hensiktsmessig å dele 
kommunen opp i enheter etter organisatoriske kri-
terier. Disse medlemmene viser til at lovutkastets 
unntak fra unntaket om interne dokumenter i § 15 
annet ledd, se nærmere om begrunnelsen i kap. 
10.7, også vil gjelde i kommuner og fylkeskommu-
ner. Dette har særlig sin bakgrunn i at kommuner 
og fylkeskommuner er organer som favner over et 
vidt spekter av saksområder, samt at kommuner 
og fylkeskommuner har ansvaret for områder som 
både har stor betydning for og er tett på allmenn-
heten. 

Som det framgår at kap. 11.5.2 er det enighet 
i utvalget om at også enkelte andre kommune-
spesifikke dokumenter ikke skal kunne unntas fra 
offentlighet etter reglene om organinterne doku-
menter. Disse medlemmene vil foreslå at det fast-
settes i lovbestemmelsen om organinterne doku-
menter at disse dokumentene ikke kan unntas fra 
offentlighet som organinterne. Dette vil framstå 
som en naturlig forlengelse av den liste av unntak 
som gjelder både i statlig og kommunal sektor. 

For øvrig vil det også foreligge en god del doku-
menter som sendes mellom sideordnede grener av 
den kommunale administrasjonen. For noen slike 
dokumenter vil hensynene bak reglene om unntak 
fra dokumentinnsyn gjøre seg gjeldende, mens det 
for andre dokumenter vil være slik at de aktuelle 
hensyn neppe gjør seg gjeldende. 

Det vil likevel være en lovteknisk utfordring å 
gi en generell og presis lovregel for når slik kom-
munikasjon mellom sideordnede grener i den kom-
munale forvaltningen bør være offentlig, og når 
den ikke bør være offentlig. 

En mulighet er å se på hvilken ”kommando-
kjede” enhetene er knyttet til. Kommuneloven har 
selv regler som legger til grunn at det foreligger 
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en administrativ oppdeling under administrasjons-
sjefen. Loven bruker uttrykket ”leder av forvalt-
ningsgren”. En leder er ”leder av forvaltningsgren” 
dersom vedkommende er direkte underordnet 
administrasjonssjefen. På denne bakgrunn finner 
flertallet at det er hensiktsmessig å bruke uttryk-
ket ”annen forvaltningsgren” for å angi en sektor-
oppdeling som i praksis vil være til stede i alle kom-
muner, selv om man ikke har et nivå med ledere av 
forvaltningsgrener. Det vil i praksis være forholds-
vis enkelt å finne ut om en avsender og mottaker 
av et dokument er knyttet til samme forvaltnings-
gren, eller ulike forvaltningsgrener. Dette inne-
bærer at en regel som har som utgangspunkt at 
dokumenter mellom ulike forvaltningsgrener skal 
være offentlige, vil være rimelig enkel å prakti-
sere. Samtidig vil den føre til økt åpenhet i kom-
munene. Dette mindretallet foreslår derfor at det 
fastsettes i lovteksten at dokumenter som er ende-
lige og som er sendt fra en forvaltningsgren til en 
annen ikke kan unntas fra offentlighet som orga-
ninterne, og at dette føyes til i listen i lovutkastet 
§ 15. 

11.5.4.2 Forslag fra Ingvar Engen 

Et annet mindretall (Ingvar Engen) viser til presi-
seringen i Justisdepartementets brev av 5. januar 
2001 om at det ligger utenfor utvalgets mandat å 
ta opp en alminnelig diskusjon om unntaket for 
organinterne dokumenter. Invitasjonen i mandatet 
og offentlighetsmeldingen til å vurdere endringer 
i gjeldende regler for slike dokumenter er begren-
set til de tilfeller der det er en særlig vid avgrens-
ning av hva som regnes som ett og samme organ, 
herunder kommunene. Dette krever en regulering 
som gjelder spesifikt for slike organer, og at denne 
utformes slik at den ikke endrer den generelle unn-
taksregel for organinterne dokumenter. Det fore-
slås derfor en egen paragraf om unntak for organ-
interne dokumenter i nærmere angitte organer, og 
at denne bygges opp av elementer fra de to forsla-
gene ovenfor. 

Offentlighetsmeldingens utgangspunkt er at 
kommunene er organer med en svært vid avgrens-
ning av hva som regnes som ett og samme organ. 
Det antydes at det også i statsforvaltningen kan 
finnes slike vidt avgrensede organer, ”i enkelte til-
feller”. I disse unntakstilfellene gjør ikke hensy-
nene bak unntaket for organinterne dokumenter 
seg alltid like sterkt gjeldende. Meldingen anviser 
to veier å gå: 

1) ”Dette spørsmål bør imidlertid heller løses 
ved å se nærmere på definisjonen av hva som 

er ett organ og eventuelt gi forskrift om dette, 
enn ved å endre unntaksadgangen for organin-
terne dokumenter.” 
2) ”Et annet alternativ er å fastsette at visse 
typer organinterne dokumenter alltid skal være 
offentlige, slik det er gjort for kommunenes del 
i offentlighetsloven § 5 tredje ledd.” 

Dette mindretall finner det naturlig å anvise en 
løsning som kombinerer de to nevnte alternativer. 
Man bør imidlertid unngå en omfattende og detal-
jert regulering i selve loven. Samtidig bør man 
knytte an til de bestemmelser som ellers skal regu-
lere unntaksadgangen for interne dokumenter. På 
denne bakgrunn foreslås en lovbestemmelse som 
gir Kongen hjemmel til å fastsette at unntaksad-
gangen for dokumenter som utveksles mellom 
nærmere definerte forvaltningsledd innenfor en 
kommune eller innenfor et nærmere angitt stat-
lig organ, skal reguleres på tilsvarende måte som 
fastsatt i de generelle bestemmelser om unntak 
for dokumenter mellom overordnet og underord-
net organ, jf. dette mindretallets forslag til slike 
bestemmelser. Det følger av dette at dokumenter 
innenfor et definert forvaltningsledd skal vurderes 
etter hovedregelen om unntak for dokumenter som 
et forvaltningsorgan har utarbeidet for sin interne 
saksforberedelse, dvs. hovedregelen om organin-
terne dokumenter. Dette mindretallet har foreslått 
å opprettholde denne hovedregelen i uendret form, 
jf. gjeldende bestemmelse i § 5 første ledd. Dette 
er i samsvar med hvordan dette mindretallet opp-
fatter signalene i offentlighetsmeldingen. 

Mindretallet legger dessuten til grunn at man 
skal beholde dagens regel i § 5 tredje ledd om at 
unntaksadgangen ikke omfatter saksframlegg med 
vedlegg som blir gitt til et kommunalt eller fylkes-
kommunalt folkevalgt organ. I samsvar med signa-
lene i offentlighetsmeldingen kan det være natur-
lig å supplere denne bestemmelsen dersom det lar 
seg gjøre å identifisere andre dokumentkategorier 
som alltid bør kunne være offentlige. Dette mind-
retallet foreslår derfor at de kommunespesifikke 
dokumenter som det forrige mindretallet har listet 
opp i sitt forslag til ny § 15, i stedet tas inn i mind-
retallets forslag til egen paragraf om interne doku-
menter i spesielle organer med særlig vid avgrens-
ning. Dersom oppregningen av slike dokumentka-
tegorier blir lang, bør det vurderes om den heller 
skal fastsettes som forskrift. 

Dette mindretallet legger til grunn at det knyt-
ter seg både prinsipielle og praktiske betenkelig-
heter til en fast oppdeling av kommuner i ulike 
organer eller enheter. Derfor bør det uansett ikke 
gis regler av denne art i lovs form. En viss regule-
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ring i denne retning synes mindre betenkelig der-
som den skjer i forskrifts form. Man bør likevel 
ikke gå for langt i denne retning. Dette mindretal-
let har dessuten valgt å bruke begrepet ”forvalt-
ningsledd” i stedet for ”enheter ”. Dette indikerer 
at en inndeling som er mindre fast og har mer med 
funksjoner å gjøre enn med faste organisatoriske 
enheter. 

Det legges videre til grunn at man ikke bør ta 
sikte på en detaljert eller uttømmende definisjon 
av forvaltningsledd, men konsentrere seg om noen 
funksjonelle hovedområder som klart kan identifi-
seres og defineres. Et viktig hensyn i så måte er 
å finne et system som ikke blir for komplisert å 
forholde seg til i praksis. Det vil uansett være slik 
at man innenfor et forvaltningsledd må vurdere 
om det generelle kriteriet ”for den interne saksfor-
beredelse” er oppfylt før man unntar et dokument 
fra offentlighet. 

11.5.4.3 Forslag fra Nils E. Øy 

Et tredje mindretall (Nils E. Øy) viser til sine syns-
punkter om interne dokumenter generelt, jf. kap. 
10.8, og mener at de generelle regler for unntak i 
dette mindretallets lovforslag, også bør gjøres gjel-
dende for kommunene. 

Mindretallet fremmer forslag om én særregel 
for kommunale dokumenter, som gjelder admini-
strasjonssjefens saksbehandling av økonomiplan 
og årsbudsjett. Unntaket kan sammenlignes med 
det lignende unntaket for saksforberedelsen med 
statsbudsjettet, jf. kap. 10.8. Dette mindretallet slut-
ter seg subsidiært til flertallets forslag. 

11.6 Sammenligning av reglene om 
dokumentoffentlighet og reglene 
om åpne møter 

11.6.1 Innledning 

Etter mandatet skal utvalget se på forholdet mel-
lom de regler utvalget foreslår om dokumentof-
fentlighet og reglene om åpne møter i kommune-
nes folkevalgte organ. Mandatet legger ikke opp 
til en mer grunnleggende vurdering av reglene 
om åpne møter, og utvalget er heller ikke bedt 
om å vurdere endringer i reglene i kommunelo-
ven. 

Utvalget legger til grunn at hovedprinsippene i 
dagens regler om åpne møter fortsatt skal gjelde. 
Spørsmålet er i første rekke om det vil være hen-
siktsmessig med en nærmere kobling mellom reg-
lene i offentlighetsloven og kommuneloven. 

11.6.2 Gjeldende rett 

Reglene om åpne møter i kommunenes folkevalgte 
organ framgår av kommuneloven38) § 31. Hovedre-
gelen er at møter i folkevalgte organ ”skal holdes 
for åpne dører”. 

Der er enkelte unntak fra denne hovedregelen. 
For det første gjelder den ikke dersom ”annet føl-
ger av lovbestemt taushetsplikt”. I utgangspunktet 
kunne denne bestemmelsen oppfattes slik at møtet 
skal lukkes dersom det i saken er framlagt doku-
menter som inneholder taushetsbelagte opplysnin-
ger. Slik er kommuneloven § 31 imidlertid ikke tol-
ket. Det foreligger ikke uten videre plikt til å lukke 
møtet fordi det foreligger en eller flere opplysnin-
ger undergitt taushetsplikt. Dersom de opplysnin-
ger som er undergitt taushetsplikt er perifere, og 
saken fullt ut kan diskuteres uten at en går inn på 
disse opplysningene, kan saken likevel behandles 
for åpne dører. Dersom debatten i tilknytning til 
saken kan avgrenses på en slik måte at en kan 
debattere separat de sider av saken som forut-
setter at taushetsbelagte opplysninger nevnes, vil 
man trolig også ha plikt til å gjøre dette.39) Etter 
offentlighetsloven § 5 a må de opplysninger som 
er undergitt taushetsplikt, unntas fra offentlighet i 
de dokumenter der slike opplysninger måtte fore-
komme. 

Det følger videre av kommuneloven § 31 nr. 3 
at det er plikt til å ha lukkede dører i ”personalsa-
ker”. Det er videre adgang for et folkevalgt organ 
til å ”vedta å behandle en sak for lukkede dører” 
i de tilfeller hvor ”hensynet til personvern” eller 
”andre tungtveiende private eller offentlige inter-
esser” tilsier det. 

Kommunestyret og fylkestinget har også en 
viss adgang etter kommuneloven § 31 nr. 4 og 5 
til å bestemme at møter i andre folkevalgte organ 
skal holdes for lukkede dører. Dette gjelder for det 
første der ”hensyn til personvern” tilsier det. Det 
er her særlig nærliggende å tenke seg at det kan 
bli aktuelt med lukkede møter i klientutvalg etter 
sosialtjenesteloven og barnevernloven. Etter § 31 
nr. 5 er det også hjemmel til å ha lukkede dører når 
det er ”nødvendig på grunn av et bestemt angitt 
forhold ved den særskilte sak eller sakstype”. Det 
er en forutsetning at det folkevalgte organ ikke selv 
”skal treffe vedtak i saken”. 

Kommuneråd og fylkesråd kan holde sine 
møter for lukkede dører. Det er adgang for slike råd 
å bestemme at møtene skal være for åpne dører. 

Dette innebærer at det etter gjeldende rett ikke 

38) Lov 25. september 1992 nr. 107.

39) Se nærmere Overå og Bernt: Kommuneloven med kommen
-

tarer (Oslo 2001) s. 228. 
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er noen direkte kobling mellom reglene om unn-
tak fra dokumentoffentlighet og spørsmålet om 
åpne eller lukkede dører i kommunens folkevalgte 
organ. Dette betyr på den ene side at det kan 
være dokumentoffentlighet i en sak selv om saken 
behandles for lukkede dører. Dette var reelt sett 
hovedregelen fram til den nye kommuneloven av 
1992. Innstillinger til folkevalgte organ var offent-
lige etter offentlighetsloven, samtidig som hoved-
regelen var at nemndene kunne holde sine møter 
for lukkede dører. 

På den annen side er det etter reglene i kom-
muneloven § 31 heller ingen direkte sammen-
heng mellom unntak fra offentlighet for doku-
menter som legges fram i en sak, og at saken som 
sådan skal behandles for lukkede dører. Saken kan 
behandles for åpne dører selv om det i saken er 
dokumenter som kan unntas etter offentlighetslo-
ven. 

De kriterier som brukes for å angi når det 
er adgang til å lukke dørene, og kriteriene etter 
gjeldende offentlighetslov for unntak for doku-
mentinnsyn, er heller ikke direkte sammenfal-
lende. Begge lover inneholder unntak for opp-
lysninger undergitt taushetsplikt. Kommuneloven 
knytter spørsmål om lukkede dører til ”personal-
saker”, noe som sammenfaller med unntaket for 
dokumenter i ansettelsessaker i offentlighetsloven 
§ 6 nr. 4, men offentlighetsloven knytter ikke gene-
relt noen unntaksregel til andre personalsaker. 

Begrepet ”personvern” er ikke benyttet i offent-
lighetsloven som unntakskriterium, men har natur-
lig nok en nær sammenheng med spørsmålet om 
unntak for opplysninger undergitt taushetsplikt. 
Når det gjelder spørsmålet om å ta hensyn til 
”offentlige interesser”, er det en nær sammenheng 
mellom kommuneloven § 31 nr. 3 og offentlighets-
loven § 6 første ledd nr. 2, likevel slik at reglene 
i offentlighetsloven er mer presise og trolig snev-
rere. Offentlighetsloven har ikke noen generell 
regel om å kunne unnta dokumenter av hensyn til 
”tungtveiende private” interesser. 

11.6.3 Utvalgets vurderinger 

Hovedprinsippet må fortsatt være åpenhet etter 
begge lover, og at henholdsvis unntak for doku-
menter og adgangen til å holde møter for lukkede 
dører ikke bør anvendes i større utstrekning enn 
der dette er nødvendig. 

Prinsippet om konkret ”nødvendighet” er i fler-
tallets lovutkast konkretisert gjennom forslaget til 
bestemmelsen i § 10 om en interesseavveining, jf. 
nærmere om dette i kap. 9.6. Det samme flertallet 
(alle unntatt Ingvar Engen og Svein Roald Hansen) 

mener det bør vurderes om kommuneloven skal få 
en tilsvarende regel i forbindelse med spørsmålet 
om å lukke dørene. 

Det bør ikke gjøres noen endring i prinsippet 
om at spørsmålet om unntak for dokumenter knyt-
tes til det enkelte dokument, eller den enkelte opp-
lysning, etter reglene i offentlighetsloven. Det at 
en sak eventuelt skal behandles bak lukkede dører, 
bør ikke i seg selv medføre at dokumentene kan 
unntas fra offentlighet. 

Videre bør man opprettholde dagens ordning 
med at unntak fra offentlighet for ett eller flere 
dokumenter, eller en eller flere opplysninger, ikke 
innebærer at saken av den grunn må behandles 
bak lukkede dører. 

Reglene i kommuneloven § 31 knytter adgan-
gen til å lukke dørene i hovedsak til innholdet i den 
sak som skal behandles. Dette gjelder både lovbe-
stemt taushetsplikt, hensyn til personvern, tungt-
veiende private interesser, tungtveiende offentlige 
interesser samt personalsaker. I kommuneloven 
§ 31 nr. 5 er regelen formulert slik at den i noen 
grad vil kunne dekke forhold som har karakter 
av fortrolighet knyttet til behandlingen av saken i 
den kommunale forvaltning, eventuelt også fortro-
lighet i organet selv. Men dette gjelder slik det er 
redegjort for ovenfor bare så lenge ”organet ikke 
selv skal treffe vedtak i saken”. 

Bestemmelsene i kommuneloven § 31 om 
adgang til å lukke dørene framstår som mindre 
presise enn de innholdsbaserte unntaksreglene i 
offentlighetsloven, jf. særlig § 6. I de ulike forslag til 
nye innholdsbaserte unntaksbestemmelser i utred-
ningen er en del av unntakene ytterligere presisert 
sammenlignet med gjeldende lov, jf. særlig lovut-
kastet §§ 22 til 30. 

Etter utvalgets oppfatning kan det være grunn 
til å vurdere om ikke reglene i kommuneloven bør 
angi mer presise kriterier for når det er adgang til 
å lukke dørene. Det bør også være aktuelt å vur-
dere om det er riktig å opprettholde en plikt til å ha 
lukkede dører i alle personalsaker. Utvalget tillater 
seg også å bemerke at bestemmelsen i § 31 nr. 5 
kan være noe vanskelig å forstå, og at den dermed 
er vanskelig å anvende. Bestemmelsen vil kunne 
tjene på at man er noe mer presis med hensyn 
til hvilke forhold som kan gi grunnlag for å lukke 
dørene. 

Utvalget har ovenfor gitt uttrykk for at problem-
stillingene knyttet til lukkede dører og unntak for 
dokumenter i noen grad kan være ulike. I enkelte 
tilfeller kan nok virkningen av at opplysninger 
behandles i et åpent møte, være andre enn når opp-
lysningene foreligger i et dokument. I et møte vil 
det mer direkte enn i dokumenter være et spørsmål 
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om diskusjon og meningsutveksling. Dersom en 
slik diskusjon og meningsutveksling kobles til opp-
lysninger av følsom karakter, selv om opplysnin-
gene ikke er direkte undergitt taushetsplikt, kan 
det være mer belastende for den det gjelder enn 
om de samme opplysningene finnes i et dokument. 
I en del sammenhenger, særlig i saker av sensitiv 
karakter, vil det kunne være vanskelig med en fri 
debatt når dørene er åpne. Dette er en av grunnene 
til det generelle unntaket for personalsaker. 

Utvalget vil videre anta at det kan være fornuf-
tig å legge opp til en noe nærmere sammenheng 
mellom reglene i kommuneloven og offentlighets-
loven enn det som er tilfellet i dag. I de tilfeller 
hvor problemstillingen med lukkede dører i prak-
sis faller sammen med spørsmålet om unntak for 
dokumenter, kan det være grunn til å gi reglene 
samme ordlyd. Det kan her som eksempel nevnes 
regelen i lovutkastet § 24 om unntak av hensyn til 
det offentliges forhandlingsposisjon. 
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Kapittel 12 
Unntak av hensyn til forholdet til fremmede makter og 

internasjonale organisasjoner mv. 

12.1 Mandatet 

Utvalget er gitt følgende mandat: 

”Offentlighetsloven § 6 første ledd nr 1 gir 
adgang til å unnta dokumenter fra offentlighet 
dersom de inneholder opplysninger som om de 
ble kjent, ville kunne skade forholdet til frem-
mede makter eller internasjonale organisasjo-
ner. 

Den stadig økende internasjonaliseringen 
fører til at saksområder som tidligere ble ansett 
som rent innenrikspolitiske, nå har fått interna-
sjonal karakter. Dette gjør behovet for innsyn 
på dette området større enn tidligere. 

I vurderingen av hvor omfattende innsyns-
retten skal være, må hensynet til åpenhet i 

organisasjoner. I tråd med mandatet behandler 
utvalget i hovedsak forholdet til fremmede makter 
og internasjonale organisasjoner. Spørsmål knyttet 
til rikets sikkerhet og landets forsvar behandles 
kort i kap 12.7. 

Bestemmelsens formål er å ivareta Norges 
interesser i forholdet til andre stater og internasjo-
nale organisasjoner. De vurderingstemaer bestem-
melsen gir anvisning på er skjønnsmessige, og det 
vil ofte være vanskelig å vurdere hvilket faktisk ska-
depotensiale som foreligger i konkrete tilfeller. I til-
legg kommer at norske myndigheter ved praktise-
ringen av bestemmelsen må ta hensyn til at andre 
stater og internasjonale organisasjoner kan ha et 
mer reservert syn på offentlighet enn man har på 
norsk side. Dette medfører samlet at bestemmel-

forvaltningen avveies mot de utenrikspolitiske 
hensyn som tilsier at innsyn ikke bør gis. Det 
forhold at Norge ønsker å drive en aktiv uten-
rikspolitikk og ha tillit og troverdighet inter-
nasjonalt forutsetter visse begrensninger i inn-
synsretten. 

Utvalget skal vurdere om og eventuelt 

sen ikke er enkel å praktisere for forvaltningen, og 
at det er vanskelig for utenforstående, herunder 
for klage- og kontrollinstansene, å etterprøve om 
bestemmelsen blir praktisert korrekt. 

Offentlighetsloven § 6 første ledd nr. 1 har i 
takt med økende internasjonalisering fått et større 
faktisk virkeområde selv om bestemmelsens retts-hvilke lovendringer som er nødvendig for å 

sikre at offentlighetsprinsippet i utenriksfor-
valtningen styrkes. Utvalget skal særlig vur-
dere lovendringer som vil gi større rett til inn-

lige rammer har stått uforandret. I dag brukes 
ikke bare bestemmelsen som grunnlag for å unnta 
dokumenter som er utarbeidet eller mottatt som 

syn i dokumenter knyttet til virksomheten i et ledd i det man kaller den ”klassiske” utenriks-
internasjonale organisasjoner, især i saker som 
har betydning for norsk regelverksutvikling. 
Utvalget skal vurdere de mulige løsninger som 
er skissert i St meld nr 32 (1997-98), men står 
fritt til å vurdere også andre løsninger. 

(…) 

forvaltningen. For mange saksområder som det 
enkelte land tidligere selv hadde hånd om, er 
beslutningene i dag i stor grad overført til interna-
sjonale fora. Særlig har EØS-avtalen medført omfat-
tende folkerettslige forpliktelser til å bringe norsk 
rett i samsvar med EF-retten. Dette innebærer at 

Utvalget skal ikke utrede samordningen 
mellom sikkerhetsloven og offentlighetsloven 
som er omtalt i St meld nr 32 (1997-98) pkt 5.8.” 

12.2 Problemstilling 

Offentlighetsloven § 6 første ledd nr. 1 gir adgang 
til å unnta dokumenter fra offentlighet dersom de 
inneholder opplysninger som om de ble kjent, ville 
kunne skade rikets sikkerhet, landets forsvar eller 
forholdet til fremmede makter eller internasjonale 

norsk rett på områder som berører EFs fire frihe-
ter i stor grad påvirkes gjennom beslutninger i EF-
systemet. Også på andre områder foregår det en 
omfattende regelutvikling i internasjonale organer 
som får betydning for norsk rett gjennom at Norge 
slutter seg til nye traktater. Her kan blant annet 
nevnes samarbeidet gjennom FN, Europarådet og 
WTO. 

Denne utviklingen medfører at norske myn-
digheters innflytelse på innholdet i norsk rett på 
mange områder er redusert i forhold til hva som 
var situasjonen noen tiår tilbake i tid. Dette er 
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særlig fremtredende i forhold til nye EF-rettsak-
ter som besluttes innlemmet i EØS-avtalen, men 
også konvensjoner som framforhandles innenfor 
rammen av andre organisasjoner får etter hvert 
langt større betydning. Et annet trekk i utviklingen 
er at internasjonale organisasjoner i stadig større 
utstrekning vedtar ikke-bindende rettslige standar-
der. Selv om slike standarder ikke er direkte bin-
dende for statene, vil de kunne bli tillagt vekt av 
domstoler og andre myndigheter, og dermed øve 
en viss innflytelse på nasjonal rett. 

Denne utviklingen reiser vesentlige spørsmål 
i forhold til offentlighetsprinsippet, fordi den inne-
bærer at beslutningsprosessen omkring vedtagel-
sen av regler som vil få direkte betydning i norsk 
rett, er flyttet over til internasjonale fora. Når 
norske lover eller forskrifter bygger på internasjo-
nalt regelverk vil resultatet i stor grad være gitt, 
og den norske lovgivningsprosessen vil reduseres 
til et spørsmål om hvordan det internasjonale reg-
elverket best kan gjennomføres teknisk, og hvor-
dan vi skal utnytte den skjønnsmargin som måtte 
ligge i det internasjonale regelverket. Mens norsk 
lovgivningsprosess i stor grad er åpen, med krav til 
offentlig deltakelse gjennom høring, er det samme 
ikke tilfelle for internasjonal regelverksutvikling. 
Dette medfører at allmennhetens muligheter til 
å få innsyn i beslutningsprosessen blir vesentlig 
mindre enn i tilfeller der regelutviklingen uteluk-
kende foregår nasjonalt. 

En annen side av internasjonaliseringen er at 
norsk rett på mange områder påvirkes av avgjø-
relser i internasjonale domstoler som håndhever 
internasjonale avtaler Norge er tilsluttet. Det er 
her særlig aktuelt å peke på EFTA-domstolen og 
Den europeiske menneskerettighetsdomstol, som 
håndhever henholdsvis EØS-avtalen og Den euro-
peiske menneskerettighetskonvensjon. På grunn 
av den betydning avgjørelsene kan få for den hjem-
lige rettsordenen knytter det seg ofte stor offent-
lig interesse til saker som gjelder håndhevelsen av 
Norges internasjonale forpliktelser. 

12.3 Gjeldende rett 

12.3.1 Innledning 

Offentlighetsloven § 6 første ledd nr. 1 gir forvalt-
ningen en adgang til å unnta dokumenter fra offent-
lighet dersom dokumentet inneholder opplysnin-
ger som om de blir kjent, ville kunne skade rikets 
sikkerhet, landets forsvar eller forholdet til frem-
mede makter eller internasjonale organisasjoner. 

Paragraf 6 første ledd nr. 1 kan brukes for 

å beskytte både Norges forbindelser med frem-
mede stater og internasjonale organisasjoner og 
våre ensidige utenrikspolitiske interesser i bred 
forstand. Tre vilkår må være oppfylt for at et doku-
ment skal kunne unntas fra innsyn etter § 6 første 
ledd nr. 1: 
–	 Opplysningene som dokumentet inneholder 

må ikke være kjent fra før. 
–	 Opplysningene må være av en slik art at de vil 

kunne medføre skadevirkninger ved offentlig-
gjøring. 

–	 Skadevirkningene må gjelde forholdet til frem-
mede makter eller internasjonale organisasjo-
ner eller rikets sikkerhet/landets forsvar. 

Nedenfor behandles først og fremst forholdet til 
fremmede makter og internasjonale organisasjo-
ner. Dokumenter som inneholder informasjon som 
kan skade landets forsvar eller rikets sikkerhet, vil 
i stor grad være gradert etter sikkerhetsloven, se 
nærmere om dette i kapittel 12.3.6. 

12.3.2 Opplysningene som dokumentet 
inneholder må ikke være kjent fra før 

Vilkåret om at dokumentets innhold ikke må være 
kjent fra før, følger av formuleringen "opplysnin-
ger som om de ble kjent". Dette innebærer at et 
dokument ikke kan unntas fra offentlighet dersom 
det utelukkende inneholder opplysninger som er 
alminnelig kjent eller alminnelig tilgjengelig andre 
steder. 

Hvis opplysningene bare foreligger i form av 
rykter uten at det underliggende dokumentet er 
blitt kjent, kan de ikke regnes for å være "kjent" 
fra før, og et dokument hvor de inngår, kan unntas 
fra offentlighet etter § 6 nr. 1 hvis de øvrige vilkår i 
bestemmelsen er oppfylt. Dersom et dokument er 
utlevert på bakgrunn av en feil eller en lekkasje, 
vil dokumentet likevel kunne anses som kjent der-
som det er offentliggjort av presse eller lignende. 
Det avgjørende er ikke hvordan dokumentet er blitt 
kjent, men hvilken spredning det har fått. 

Dersom opplysningene er kjent ved at de er gitt 
ut av, eller er alminnelig tilgjengelig i, et annet land 
eller en internasjonal organisasjon, vil § 6 første 
ledd nr. 1 ikke gi hjemmel for å unnta dokumen-
tet fra offentlighet. God forvaltningsskikk tilsier at 
forvaltningen etter omstendighetene kan ha plikt 
til å undersøke om opplysningene i dokumentet 
er offentlig kjent eller allment tilgjengelig i andre 
land. Hvis dette er påberopt av den som krever 
innsyn, eller forvaltningen av andre grunner har 
opplysninger eller mistanke om at dette er til-
felle, bør spørsmålet forelegges for statens ambas-



167 NOU 2003: 30 
Ny offentlighetslov Kapittel 12 

sade eller eventuelt den internasjonale organisa-
sjonen. 

12.3.3 Opplysningene må være av en slik art 
at de vil kunne medføre 
skadevirkninger ved offentliggjøring 

Det andre vilkåret, "ville kunne skade", er generelt 
utformet i lovteksten. 

Lest etter sin ordlyd skulle enhver skadevirk-
ning – stor eller liten – begrunne unntak. Etter 
ordlyden stilles det heller ingen krav til hvor stor 
sannsynligheten for skade skal være for at doku-
mentet kan unntas fra offentlighet. Det er imidler-
tid antatt at det må kreves et visst minimum av 
mulighet for en reell og noenlunde håndfast skade, 
samt at skaden må være av en viss betydning. 

Mange andre land og internasjonale organisa-
sjoner har et mer restriktivt syn enn Norge når det 
gjelder dokumentoffentlighet. Dette innebærer at 
man ikke utelukkende kan legge vekt på hva som 
etter norsk oppfatning bør kunne offentliggjøres. 
I skadevurderingen må det også legges vekt på 
hvordan den berørte stat eller internasjonale orga-
nisasjon vil oppfatte offentliggjøring av kommuni-
kasjon med dem. Det vil kunne avhenge ikke bare 
av det enkelte dokumentets konkrete innhold, men 
også av andre forhold, for eksempel om konfiden-
siell behandling mer generelt er forutsatt i trak-
tatforpliktelse, organisasjonsvedtak, internasjonal 
kutyme eller klart forventes etter for eksempel 
organisasjonspraksis eller påførte graderinger. 

Hvis norske myndigheter er folkerettslig for-
pliktet til ikke å gi allmennheten innsyn i et doku-
ment, vil § 6 første ledd nr. 1 som den store hoved-
regel gi adgang til å unnta dokumentet fra offentlig-
het. En slik rettslig forpliktelse kan følge av traktat. 
Brudd på våre folkerettslige forpliktelser vil nor-
malt skade vårt forhold til andre stater. Også i 
disse tilfellene må det imidlertid foretas en konkret 
skadevurdering. Det har skjedd en stor utvikling i 
synet på åpenhet de siste årene, og det er dermed 
ikke gitt at brudd på eldre omfattende konfidensi-
alitetsbestemmelser vil kunne skade vårt forhold 
til fremmede makter eller internasjonale organisa-
sjoner. 

Enkelte traktatfestede konfidensialitetsbestem-
melser er vedtatt for å bidra til at stater samarbei-
der med internasjonale overvåkningsorganer. Et 
eksempel på dette er Den europeiske torturkon-
vensjon 26. november 1987 artikkel 11, som fast-
slår at all informasjon som overvåkningskomiteen 
mottar og komiteens endelige rapport skal være 
konfidensiell. Slike bestemmelser er i første rekke 
gitt for å verne statenes interesser, og den interna-

sjonale organisasjonen har sjelden noen selvsten-
dig interesse i at dens kritikk av en stat ikke gjøres 
kjent av denne staten. I disse tilfellene gir ikke § 6 
første ledd nr. 1 hjemmel for å unnta dokumentene 
fra offentlighet. 

Også når plikten til å unnta et dokument fra 
offentlighet følger av internasjonal kutyme, vil 
bestemmelsen normalt gi adgang til unntak. Det 
avgjørende for om innsyn kan gis eller ikke, vil 
være hvilken reell skadevirkning en offentliggjø-
ring vil kunne få, og ikke hvorvidt skaden formelt 
kan tilskrives brudd på rettslige forpliktelser eller 
brudd på internasjonal kutyme eller praksis. 

Vilkåret "ville kunne skade" vil som regel også 
være oppfylt dersom dokumentet er mottatt fra 
en annen stat eller internasjonal organisasjon som 
ikke ønsker det offentliggjort. Offentliggjøring vil 
her kunne skade forholdet til vedkommende land 
eller organisasjon. Dette vil særlig gjelde der-
som dokumentet er mottatt underhånden eller på 
anmodning fra Norge, uten at motparten har noen 
plikt til gi Norge disse opplysningene. Dersom 
slike dokumenter gjøres kjent, vil norske myndig-
heters mulighet til å motta og innhente informasjon 
fra andre stater og internasjonale organisasjoner 
kunne bli betydelig redusert. 

Bestemmelsen gir likevel ikke adgang til å 
unnta automatisk fra innsyn alle dokumenter som 
avsenderen har påført en eller annen form for "gra-
dering". Dersom dokumentet har et innhold som 
det ikke er behov for å unnta fra offentlighet, og 
det ikke foreligger noen forpliktelse overfor eller 
reell og klar forventning/ønske fra avgiveren om 
hemmelighold, gir § 6 første ledd nr. 1 ikke grunn-
lag for unntak. 

Paragraf 6 første ledd nr. 1 gir også hjemmel 
for å unnta dokumenter fra offentlighet for å sikre 
våre ensidige utenrikspolitiske interesser. Å gi inn-
syn i norske forhandlingsposisjoner og forhand-
lingsstrategier før forhandlingene er avsluttet, vil 
ofte kunne skade våre utenrikspolitiske interesser. 
Dette vil særlig gjelde for dokumenter som innehol-
der opplysninger om norske retrettposisjoner og 
forhandlingsstrategier. Dokumenter som innehol-
der norske posisjoner som er overbrakt de øvrige 
forhandlingspartnere, vil ikke ha samme skadepo-
tensiale. Det er imidlertid ofte en forutsetning mel-
lom deltakerne i forhandlingene at forhandlingene 
og egne standpunkter skal være konfidensielle. 

Også når det gjelder skadevurderingen pålig-
ger det forvaltningen en viss undersøkelsesplikt. 
For å avklare om innsyn i dokumentet vil medføre 
skade på våre forhold til fremmede makter eller 
internasjonale organisasjoner, vil det ofte være 
behov for å innhente vedkommende stats eller 
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internasjonale organisasjons syn på dette spørsmå-
let. God forvaltningsskikk tilsier at forvaltningen 
tar slik kontakt dersom det ikke er klart at doku-
mentet skal eller ikke skal unntas fra offentlighet. 

12.3.4 Skadevirkningene må gjelde 
forholdet til fremmede makter eller 
internasjonale organisasjoner 

Paragraf 6 første ledd nr. 1 gir bare hjemmel for 
unntak i den grad det skader våre utenrikspolitiske 
interesser. At standpunkter som inntas i forhand-
lingene kan skape kritikk hjemme, gir ikke i seg 
selv adgang til å unnta dokumentet etter § 6 første 
ledd nr. 1. 

I noen tilfeller kan offentlighet etter at forhand-
lingene er avsluttet, avdekke at norske myndighe-
ter ikke har nådd fram med sine synspunkter i 
forhandlingene. At et slikt dokument kan ha poli-
tiske skadevirkninger for en regjering i forhold til 
opinionen innenlands, kan heller ikke i seg selv 
gi grunnlag for unntak etter § 6 første ledd nr. 1. 
Offentliggjøring av selv egne forhandlingsposisjo-
ner i ettertid kan imidlertid være et brudd på en 
forutsetning mellom forhandlingspartene om kon-
fidensialitet. I så fall vil offentlighet kunne skade 
våre utenrikspolitiske interesser. 

Det må antas at uttrykket ”internasjonale orga-
nisasjoner” i første rekke tar sikte på mellomstat-
lige og overnasjonale organisasjoner, som for ek-
sempel FN (med underliggende organer), Europa-
rådet, Nordisk Ministerråd, OSSE, NATO, VEU, 
OECD, WTO, EU, EFTA og EØS. 

12.3.5 Meroffentlighetsvurderingen 

Hvis de tre vilkårene beskrevet foran er oppfylt, 
kan hele dokumentet unntas fra offentlighet. Plik-
ten til å vurdere meroffentlighet gjelder selvføl-
gelig også i forhold til § 6 første ledd nr. 1. I 
en slik vurdering må de mulige skadevirkningene 
ved offentliggjøring veies opp mot de fordeler som 
innsyn kan gi, særlig for den demokratiske pro-
sess i Norge. I den sammenheng vil det naturlig 
ha betydning hvilket behov det er for å opplyse 
og stimulere til offentlig debatt om de spørsmål 
internasjonale forhandlinger gjelder, og om hvilke 
posisjoner Norge bør innta i dem. Det er et særlig 
behov for åpenhet rundt dokumenter som angår 
internasjonal normutvikling som Norge vil bli fol-
kerettslig forpliktet til å innarbeide i norsk rett, for 
eksempel utarbeiding av EF-direktiver som faller 
inn under EØS-avtalens virkeområde, eller som på 
annen måte kan ha betydning for norsk rett, for 
eksempel Europarådets rekommandasjoner. 

Forvaltningen vil også på vanlig måte ha plikt til 
å vurdere delvis meroffentlighet. Dersom unntaks-
grunnen knytter seg bare til deler av dokumentet, 
bør derfor resten av dokumentet gjøres kjent. 

12.3.6 Særlig om graderte dokumenter 

Sikkerhetsloven1) § 11 gir regler om sikkerhets-
gradering av informasjon. Dersom informasjonen 
medfører skadefølger for Norges eller dets alli-
ertes sikkerhet, forholdet til fremmede makter 
eller andre vitale nasjonale sikkerhetsinteresser, 
og informasjonen må beskyttes av sikkerhetsmes-
sige grunner, skal informasjonen graderes. Det føl-
ger av § 12 at slik informasjon er underlagt taus-
hetsplikt. Når informasjon er gyldig gradert etter 
bestemmelsene i sikkerhetsloven, skal derfor opp-
lysningene unntas fra offentlighet etter offentlig-
hetsloven § 5 a, jf. sikkerhetsloven § 12. 

Dokumenter kan også graderes etter beskyttel-
sesinstruksen.2) Denne instruksen har ikke hjem-
mel i formell lov og representerer derfor ikke en 
selvstendig unntakshjemmel i forhold til offentlig-
hetsloven. Dette innebærer at gradering bare kan 
påføres dokumenter som kan unntas med grunn-
lag i en av offentlighetslovens unntaksbestemmel-
ser. 

Når det kommer krav om innsyn i et gradert 
dokument, skal det vurderes om informasjonen 
kan avgraderes. Dersom det er et annet forvalt-
ningsorgan enn det som har gradert dokumentet 
som får krav om innsyn, skal spørsmålet om å 
revurdere graderingen forelegges for det organet 
som har foretatt graderingen. Dette gjelder også 
dersom man mener at graderingen er uriktig. 

12.4 Offentlighetsmeldingen 
og den etterfølgende 
stortingsbehandling 

Vurderingene om unntak fra offentlighet for å 
beskytte vårt forhold til fremmede stater og inter-
nasjonale organisasjoner er omhandlet i offentlig-
hetsmeldingen.3) Her understrekes betydningen 
av innsyn i utenrikspolitiske spørsmål, særlig når 
det gjelder internasjonal normutvikling. Fra mel-
dingen siteres: 

”Regjeringen ønsker mest mulig åpenhet og 

1) Lov 20. mars 1998 nr. 10 om forebyggende sikkerhetstje-
neste. 

2) Fastsatt ved kgl. res. 17. mars 1972. 
3) St.meld. nr. 32 (1997-98) s. 73-77. 
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innsyn i dokumenter som knytter seg til uten-
rikspolitiske spørsmål. Dette er en viktig forut-
setning for å sikre interesse for, og debatt om, 
utenrikspolitiske spørsmål. 

Den stadig økende internasjonaliseringen 
fører til at saksområder som tidligere ble ansett 
som rent innenrikspolitiske, nå har fått en uten-
rikspolitisk karakter. Dette gjør behovet for inn-
syn på dette området større en tidligere. Inter-
nasjonalt regelverk får stadig større innflytelse 
på norsk rett. Dette gjelder særlig etter inngå-
elsen av EØS-avtalen. Når det gjelder forhand-
linger om internasjonalt regelverk som vil få 
direkte betydning for norsk rett, vil kommu-
nikasjon med fremmede stater og internasjo-
nale organisasjoner ikke bare være en del av 
tradisjonell utenrikspolitikk, men også et ledd 
i norsk regelforberedelse. Fra et demokratisk 
synspunkt er det særlig viktig med størst mulig 
åpenhet omkring slike forhandlinger.” 

Samtidig understrekes betydningen av at Norge 
kan føre en aktiv utenrikspolitikk, og at dette kan 
innebære at innsyn i visse tilfelle ikke kan gis. Det 
uttales: 

”I vurderingen av hvor omfattende innsynsret-
ten skal være, må hensynet til åpenhet i forvalt-
ningen avveies mot de utenrikspolitiske hen-
syn og interesser som tilsier at innsyn i en del 
tilfeller ikke kan gis. Det forhold at Norge øns-
ker å drive en aktiv utenrikspolitikk og ha tillit 
og troverdighet internasjonalt forutsetter visse 
begrensninger i innsynsretten. En aktiv uten-
rikspolitikk bygger på en omfattende utveks-
ling av informasjon med andre stater og inter-
nasjonale organisasjoner. Dette er bare mulig 
dersom disse har bred tillit til norsk utenriksfor-
valtning. En slik tillit fordrer at man respekterer 
de spilleregler som praktiseres i internasjonale 
forhold på dette området, bl a at fortrolighet 
kan garanteres for visse typer opplysninger og 
dokumenter. Hvis vår offentlighetslovgivning 
ikke skulle gi adgang til å unnta dokumenter fra 
offentlighet i samsvar med våre traktatfestede 
forpliktelser eller fast internasjonal kutyme og 
praksis, kan det føre til svekket internasjonal 
tillit og redusert informasjonstilgang. Resulta-
tet ville være en svekket evne og mulighet til å 
ivareta våre utenrikspolitiske interesser i bred 
forstand. Det er derfor et tungtveiende uten-
rikspolitisk hensyn at lovgivningen gir adgang 
til unntak for opplysninger, som om de ble kjent, 
har et reelt skadepotensial for vårt forhold til 
fremmede makter og internasjonale organisa-
sjoner.” 

I offentlighetsmeldingen konkluderes det med at 
offentlighetsprinsippet bør styrkes på dette om-

rådet, og at en var innstilt på å vurdere lovend-
ringer som gir større rett til innsyn i dokumen-
ter knyttet til virksomheten i internasjonale orga-
nisasjoner, særlig i saker som har betydning for 
norsk regelverksutvikling. Det skisseres deretter 
seks alternativer til endring av § 6 første ledd nr. 
1. Disse er: 
–	 utskilling av reglene om utenrikstaushet i en 

egen paragraf 
–	 presisering av ”kjent-kriteriet” 
–	 skjerping av sannsynlighetskravet eller skade-

kravet i bestemmelsen 
–	 begrensning av unntaksadgangen til å gjelde 

opplysninger og ikke dokumenter 
–	 særlige regler for dokumenter som gjelder 

internasjonal regelutvikling, og 
–	 oppregning av dokumenttyper eller typer av 

opplysninger som det i utgangspunktet alltid 
skal gis innsyn i 

Justiskomiteen mente at alle forslagene burde utre-
des og sendes på høring før eventuelle lovendrin-
ger foretas.4) 

12.5 Fremmed rett 

12.5.1 Danmark 

Etter den danske offentlighetsloven § 13 første 
ledd nr. 2 kan retten til dokumentinnsyn begren-
ses ”i det omfang, det er nødvendigt til beskyttelse 
af væsentlige hensyn til … rigets udenrigspoli-
tiske eller udenrigsøkonomiske interesser, herun-
der forholdet til fremmede magter eller mellemfol-
kelige institutioner”. Bestemmelsen er kun uttrykk 
for en taushetsrett, ikke en taushetsplikt. Den for-
utsetter at det i hvert enkelt tilfelle foretas en kon-
kret vurdering av om kriteriene for unntak er opp-
fylt. EU-regler som har direkte virkning i dansk 
rett, vil gå foran offentlighetsloven. Også i andre til-
feller der det foreligger en folkerettslig forpliktelse 
til å holde et dokument hemmelig, vil det normalt 
være adgang til å unnta dokumentet fra offentlig-
het. Det vil også kunne være adgang til å unnta 
dokumenter på grunnlag av folkerettslig sedvane 
eller kutyme. 

Bestemmelsen gir i utgangspunktet adgang til 
å unnta hele dokumentet fra innsyn. Etter § 13 
annet ledd skal imidlertid dokumentet gjøres del-
vis kjent dersom vilkårene for unntak bare knytter 
seg til en del av dokumentet. 

Folketingets ombudsmann la i 1995 til grunn 

4) Innst. S. nr. 21 (1998-99) s. 14. 
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at delegasjoner og danske ambassader i utlandet 
ikke var en del av Udenrigsministeriet i offent-
lighetslovens forstand. Dokumentene var dermed 
ikke interne og kunne ikke unntas med hjemmel i 
lovens § 7. Dersom de skulle unntas måtte dette i 
tilfelle skje med hjemmel i § 13 første ledd nr. 2. Den 
danske offentlighetsloven er imidlertid senere end-
ret på dette punktet, slik at korrespondanse mel-
lom utenriksstasjonene innbyrdes og mellom uten-
riksstasjonene og Udenrigsministeriet kan unntas 
som interne etter § 7. 

12.5.2 Sverige 

Den svenske Sekretesslagen 2:1 fastsetter taus-
hetsplikt for opplysninger som gjelder Sveriges 
forhold til en ”annan stat eller i övrigt rör annan 
stat, mellanfolklig organisation, myndighet, med-
borgare eller juridisk person i annan stat eller stats-
lös, om det kan antas att det stör Sveriges mellan-
folkliga förbindelser eller på annat sätt skadar lan-
det om uppgiften röjs”. Taushetsplikten omfatter 
enkeltopplysninger, ikke hele dokumentet. Også 
her forutsetter bestemmelsen i utgangspunktet en 
konkret vurdering. 

12.5.3 Internasjonale organisasjoner 

Tradisjonelt har det i mange internasjonale orga-
nisasjoner blitt praktisert en restriktiv linje når 
det gjelder allmennhetens rett til dokumentinnsyn. 
Dette gjorde seg gjeldende både i forhold til doku-
menter som var utferdiget av organisasjonene selv, 
og i forhold til dokumenter som organisasjonene 
mottok fra stater eller andre utenforstående. 

I den senere tid har det imidlertid vært en posi-
tiv utvikling i flere internasjonale organisasjoner 
når det gjelder allmennhetens adgang til innsyn. 

Innen EU fikk EU-borgernes rett til doku-
mentinnsyn hos EU-institusjonene et traktatmes-
sig grunnlag ved Amsterdam-traktaten. Traktaten 
er fulgt opp ved EFs forordning fra 20015) om all-
mennhetens rett til innsyn i Europaparlamentets, 
Rådets og Kommisjonens dokumenter. Forordnin-
gen trådte i kraft 3. desember 2001. Amsterdam-
traktaten og oppfølgningen gjennom forordningen 
30. mai 2001 må ses i lys av en utvikling innen EU i 
retning av mer åpenhet. Allerede i forbindelse med 
Maastricht-traktaten kom et ønske om mer åpen-
het til uttrykk gjennom en erklæring som senere 
ble fulgt opp ved at det for Rådet, Kommisjonen, 

og senere Parlamentet, ble fastsatt separate regel-
sett om rett til innsyn i disse institusjonenes doku-
menter. 

EFTA- eller EØS-organene har i dag ikke noe 
bindende regelverk om dokumentoffentlighet som 
svarer til det man finner innen EU. Både i EFTA-
sekretariatet og EFTAs overvåkingsorgan forelig-
ger det imidlertid interne retningslinjer om doku-
mentoffentlighet. Etter det utvalget kjenner til 
arbeider både EFTA-sekretariatet og EFTAs over-
våkingsorgan med å revidere disse. 

Også i Europarådet har det vært en positiv 
utvikling. I september 1998 traff Ministerkomiteen 
i Europarådet en prinsippbeslutning om offentlig-
het som er fulgt opp gjennom Generalsekretærens 
instruks fastsatt i juni 1999. Instruksen regulerer 
dels allmennhetens innsyn i graderte dokumenter 
hos Europarådet, og gir dels en oppfordring til 
sekretariatene i komiteene under Europarådet til 
å forelegge spørsmålet om offentlighet for komi-
teene, og til å gradere dokumentene i minst mulig 
grad. Dette har ført til at mange av komiteene ikke 
lenger graderer sine dokumenter. 

En utvikling i retning av større dokumentinn-
syn har også skjedd i WTO. Ved beslutning av 
14. mai 2002 (WT/L/452) vedtok Hovedrådet nye 
regler om dokumentoffentlighet. Utgangspunktet 
er nå at ethvert offisielt WTO-dokument skal være 
offentlig. Enkelte dokumenter, bl.a. møtereferater 
og dokumenter som sekretariatet utarbeider, blir 
først offentlige fra 45 til 90 dager etter fremleg-
gelsen. Dokumenter som utferdiges av medlems-
landene er offentlige, med mindre vedkommende 
medlemsland motsetter seg det. 

12.5.4 Europarådets rekommandasjon 

Europarådets rekommandasjon punkt IV regner 
opp hvilke interesser som kan beskyttes gjennom 
en innskrenking av offentlighetsprinsippet. Inter-
nasjonale forhold er nevnt som en interesse som 
kan gi grunnlag for unntak fra offentlighet, jf. punkt 
IV paragraf 1 (i). Her som ellers må unntaket være 
fastsatt i lov, nødvendig i et demokratisk samfunn 
og proporsjonalt med beskyttelsesbehovet. Unn-
taket bør bare benyttes når de utenrikspolitiske 
interesser blir skadelidende og det ikke foreligger 
sterkere interesser som tilsier at det gis innsyn. 

Det anbefales videre at bare de deler av doku-
mentet hvor det foreligger et beskyttelsesbehov 
bør unntas fra offentlighet, og at resten av doku-
mentet bør gjøres kjent. 

5)	 Europaparlamentets og Rådets forordning (EF) nr. 1049/ 
2001 om innsyn i Europaparlamentets, Rådets og Kommisjo-
nens dokumenter. 
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12.6 Utvalgets vurderinger 

12.6.1 Generelt 

I tråd med mandatet har utvalget søkt å finne kri-
terier for å unnta dokumenter fra offentlighet som 
på en hensiktsmessig måte balanserer allmennhe-
tens krav på innsyn og Norges legitime utenriks-
politiske interesse i at innsyn ikke gis. Når det gjel-
der innsyn i dokumenter som gjelder internasjo-
nal normutvikling, har målsetningen vært at disse 
så langt mulig blir offentlige i samme grad som 
dokumenter knyttet til ren nasjonal regelverksut-
forming. Også her må imidlertid utformingen av 
loven ta høyde for at Norge skal kunne ivareta sine 
interesser i å få et best mulig forhandlingsresultat. 

Utvalget ser det som viktig at vilkårene for å 
kunne unnta dokumenter fra offentlighet, blir nær-
mere presisert i lovteksten. Dette gjelder både i 
forhold til internasjonal normutvikling, i forhold 
til internasjonale håndhevingsorganer, og i forhold 
til den tradisjonelle utenriksforvaltningen. Etter 
utvalgets vurdering er dagens regel i for stor grad 
preget av skjønn. Det fører til at bestemmelsen blir 
vanskelig å praktisere, både for de som mottar et 
innsynskrav og for klageinstansen og andre kon-
trollorganer. 

Utvalgets vurderinger tar utgangspunkt i de 
mulige løsningsalternativer det pekes på i offent-
lighetsmeldingen, jf. kap. 12.4. I tillegg vil utvalget 
også vurdere enkelte andre mulige løsninger. Det 
følger av utvalgets mandat at utvalget ikke skal vur-
dere forholdet mellom offentlighetsloven og sik-
kerhetsloven, men det vil likevel være nødvendig 
å berøre enkelte spørsmål som har sider til sikker-
hetsloven. 

12.6.2 Utskilling av reglene om 
”utenriksunntaket” i en egen 
bestemmelse 

Utvalget mener at det vil være en fordel å skille 
mellom utenriksunntaket og unntak av hensyn til 
rikets sikkerhet og forsvar. Utenriksunntaket bør 
derfor komme til uttrykk i en egen paragraf i loven. 

Å skille ut reglene om utenriksunntaket i en 
egen paragraf vil ikke i seg selv lette praktiseringen 
av loven eller bidra til større åpenhet. En slik utskil-
ling vil imidlertid gjøre det enklere å utdype og pre-
sisere vilkårene for å unnta denne typen dokumen-
ter fra offentlighet. Den vil også gjøre det enklere 
å skille mellom regler for den tradisjonelle uten-
riksforvaltningen og den delen av utenriksforvalt-
ningen som har betydning for norsk regelverksut-
vikling. Etter utvalgets syn vil mest mulig presise 

og uttømmende unntaksvilkår være et sentralt vir-
kemiddel for å sikre at loven praktiseres riktig, slik 
at det oppnås større åpenhet i praksis. 

12.6.3 Begrensning av unntaksadgangen til 
å gjelde opplysninger 

Som det framgår av kap. 9.4 er utvalgets syn at 
unntaksadgangen ikke bør rekke lenger enn det 
som er nødvendig for å ivareta de hensynene som 
begrunner unntaksregelen. Dersom unntaksgrun-
nen bare knytter seg til deler av dokumentet, må 
resten av dokumentet gjøres kjent. Dette innebæ-
rer at de innholdsbaserte unntaksbestemmelsene 
i stor grad bør knyttes til ”opplysninger” og ikke 
til dokumentet som sådan. Det vises til kapittel 9.4 
for den nærmere begrunnelsen for dette. 

Etter utvalgets syn bør også utenriksunntaket 
knyttes til ”opplysninger”. Dette vil medføre at de 
enkelte opplysningene i dokumentene må vurde-
res for seg, og at bare de delene av dokumentet som 
faller inn under vilkårene for unntak, kan unntas 
fra offentlighet. 

Utvalget ser at dette vil kunne føre til betydelig 
merarbeid for forvaltningen, særlig på utenriksom-
rådet, hvor det er tale om mange og store doku-
menter. På den annen side vil en avgrensning til de 
opplysninger som kan begrunne unntaket, nettopp 
være av de tiltak som vil ha størst betydning med 
sikte på å oppnå større åpenhet. Utvalget vil vise 
til at en slik begrensning også er i tråd med den 
senere utvikling på dette området. Nyere nasjonalt 
og internasjonalt regelverk forutsetter som regel at 
en bare skal skjerme de deler av dokumentet som 
det er grunn til å skjerme, jf. bl. a. EFs forordning 
1049/2001. Utvalget vil også vise til Europarådets 
rekommandasjon (2002) 2, hvor det uttales klart at 
bare de deler av dokumentet hvor det foreligger en 
unntaksgrunn bør unntas, og at det bør gis innsyn 
i resten av dokumentet. 

Problemer knyttet til at det er tale om mange 
dokumenter, og i enkelte sammenhenger store 
dokumenter, bør ivaretas på andre måter enn gjen-
nom en generell adgang til å unnta hele dokumen-
ter. 

I forhold til utenriksunntaket oppstår det visse 
særlige problemstillinger ved å knytte unntaksad-
gangen til ”opplysninger”. Det vil i enkelte tilfeller 
ikke være dokumentets innhold som medfører at 
norske utenrikspolitiske interesser kan bli skade-
lidende ved en offentliggjøring, men selve det for-
hold at dokumentet offentliggjøres. Dersom Norge 
mottar dokumenter under en klar forutsetning om 
at de skal behandles fortrolig, kan det vekke nega-
tive reaksjoner dersom Norge offentliggjør doku-
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mentet – uavhengig av om innholdet er sensitivt 
eller ikke. Dersom andre stater eller internasjonale 
organisasjoner ikke kan stole på at Norge overhol-
der en slik fortrolighetsforutsetning, kan det føre 
til redusert informasjonstilgang. Vi vil kunne risi-
kere at vi bare får tilgang til den informasjon som vi 
har krav på, for eksempel som medlem av en inter-
nasjonal organisasjon, eller som informanten ikke 
har noe imot at blir offentlig, normalt etter en kla-
rering. Etter utvalgets syn bør man i slike tilfeller 
ha adgang til å unnta hele dokumentet fra offent-
lighet, og ikke vurdere de enkelte opplysningene 
i dokumentet for seg. Her vil det å gi innsyn i en 
hvilken som helst opplysning i dokumentet kunne 
medføre skadevirkninger, og det vil dermed være 
adgang til å unnta hele dokumentet fra offentlighet. 

12.6.4 Presisering av ”kjent”-kriteriet 

Det er i dag et vilkår for å unnta et dokument fra 
offentlighet med hjemmel i § 6 første ledd nr. 1 at 
opplysningene ikke tidligere er kjent eller almin-
nelig tilgjengelig. I dag fremgår dette vilkåret indi-
rekte av lovens ordlyd gjennom uttrykket ”...som 
om de ble kjent, ville kunne skade...”. Som nevnt i 
kap. 9.5 er det er bare i § 6 første ledd nr. 1 at 
dette vilkåret har kommet til uttrykk. Vilkåret vil 
imidlertid ha betydning også i forhold til de fleste 
andre unntakshjemlene i offentlighetsloven. Der-
som dokumentet allerede er kjent, vil det sjelden 
være behov for eller adgang til å unnta dokumen-
tet fra offentlighet. 

Utvalget anser det som et selvsagt utgangs-
punkt at forvaltningen ikke skal unnta opplysnin-
ger som allerede er kjent eller alminnelig tilgjenge-
lig. Den alminnelige bestemmelse i lovutkastet § 12 
bør derfor også gjelde for utenriksunntaket. Dette 
innebærer kun en presisering av gjeldende rett, 
men utvalget antar likevel at presiseringen fører til 
større bevissthet i forvaltningen om dette vilkåret. 

Et annet spørsmål som reiser seg i forhold til 
”kjent”-kriteriet er hvilke undersøkelser forvaltnin-
gen plikter å foreta i forbindelse med et innsyns-
krav. 

Sivilombudsmannen uttalte i en sak at det kan 
følge av god forvaltningsskikk at forvaltningsor-
ganet plikter å undersøke om opplysningene er 
offentlig kjent eller alminnelig tilgjengelig i ved-
kommende stat. Dette gjelder i alle fall dersom den 
som krever innsyn påberoper seg at dokumentet 
er kjent, eller myndighetene ellers har grunn til å 
tro at dette kan være tilfelle.6) 

6) Sak 96-0939, gjengitt i Sivilombudmannens årsmelding 1997 
s. 107 flg. (på s. 116). Saken gjaldt en klage fra en journalist 
i Dagens Næringsliv over Utenriksdepartementets praktise-

Utvalget har vurdert om en slik undersøkel-
sesplikt bør lovfestes, men har kommet til at dette 
fremdeles bør reguleres av de ulovfestede krav til 
god forvaltningsskikk. I den grad det utarbeides 
utfyllende forskrifter eller retningslinjer, jf. neden-
for kap. 12.6.9, bør denne problemstillingen nev-
nes. 

12.6.5 Skjerping av sannsynlighetskravet 
eller skadekravet i bestemmelsen – 
andre kriterier for å operasjonalisere 
skadekravet? 

12.6.5.1 Sannsynlighetskravet og skadekravet 

Det sentrale vilkår i § 6 første ledd nr. 1 er om offent-
liggjøring ville kunne skade forholdet til fremmede 
stater eller internasjonale organisasjoner. Dette 
innebærer at det må foreligge et visst minimum av 
mulighet for en reell og noenlunde håndfast skade, 
og at skaden må være av en viss betydning.7) I 
offentlighetsmeldingen reises det spørsmål om en 
kvalifisering av disse begrepene vil være en hen-
siktsmessig måte å begrense dagens unntaksregel 
på. 

Som det framgår av kapittel 9.6.5.1, mener 
utvalget at det er et grunnleggende krav for å unnta 
et dokument fra offentlighet at offentliggjøring må 
kunne forårsake skade på en legitim interesse. 
Dette medfører imidlertid ikke at ”skadebegrepet” 
nødvendigvis bør brukes direkte i lovteksten, eller 
at et krav til skade alene gir den beste lovtekniske 
løsningen. 

Utvalget har vurdert om en skal bygge videre 
på dagens skadebegrep, og hvordan en eventuelt 
skal kvalifisere krav til sannsynlighet og skade, for 
å klargjøre grunnlaget for å kunne unnta opplys-
ninger eller dokumenter. Utvalget har imidlertid 
kommet til at dagens skadekriterium er vanskelig å 
anvende. Det grunnleggende problem er at en skal 
håndtere en rekke ulike reelle grunner for unntak, 
ut fra ett kriterium alene. Det kan også vekke mot-
forestillinger å kvalifisere begrepet, for eksempel 
ved å stille krav om vesentlig skade eller skade på 
vesentlige interesser. Utvalget har derfor valgt å 
gå bort fra bruk av skadebegrepet i lovteksten. 

12.6.5.2 Nærmere om kriterier for ”utenriksunn-
taket” 

Som det framgår ovenfor mener utvalget at et av 

ring av offentlighetsloven ved krav om innsyn i korrespon-
danse med utenlandske ambassader. 

7) Frihagen: Offentlighetsloven, bind II, 3. utgave (1994), s. 
114. 
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hovedproblemene med dagens regel er at den er 
for generell, og at den overlater for mye til forvalt-
ningens skjønn. Dette åpner for at bestemmelsen 
praktiseres forskjellig, både fordi ikke alle kjenner 
til den nærmere tolkningspraksis, og fordi skade-
kriteriet slik det er formulert lett kan bli anvendt 
på forskjellige måter. Også meroffentlighetsvurde-
ringen kan falle forskjellig ut. 

Utvalget har derfor søkt etter andre kriterier 
som på en bedre måte presiserer og klargjør det 
aktuelle unntaksbehovet. I denne sammenheng 
har utvalget særlig sett nærmere på den danske 
regelen, se nærmere foran i kap. 12.5.1. Etter 
denne regelen er unntaksadgangen knyttet til om 
unntak er "nødvendigt til beskyttelse av væsentlige 
hensyn til … rigets udenrikspolitiske eller uden-
riksøkonomiske interesser". De sentrale kriteri-
ene, relatert til skadebegrepet, er da "nødvendigt", 
samt at det skal være til "beskyttelse av væsentlige 
hensyn til rigets udenrikspolitiske eller udenriks-
økonomiske interesser". 

Utvalget er kommet til at den danske regel gir 
en bedre innfallsvinkel til vurderingene som bør 
foretas enn dagens skadekriterium. For det første 
gjøres det klarere at det bare er Norges utenriks-
politiske interesser som kan gi hjemmel for unn-
tak. Innenrikspolitiske interesser, som at regjerin-
gen kan få kritikk for de posisjoner som er inntatt, 
eller at Norge ikke har nådd fram med sine posi-
sjoner, gir ikke grunnlag for å unnta dokumenter 
fra offentlighet. Utvalget mener også at formule-
ringen på en bedre måte presiserer at formålet er 
å beskytte norske interesser. Begrepet som benyt-
tes i dagens bestemmelse – ”vil kunne skade (…) 
forholdet til fremmede makter eller internasjonale 
organisasjoner” – kan oppfattes som å ha et videre 
anvendelsesområde. 

En slik ny utforming av bestemmelsen vil gjøre 
det klarere at det ikke er adgang til å unnta opplys-
ninger fra offentlighet dersom dette kan skade vårt 
forhold til andre stater eller mellomstatlige organi-
sasjoner, med mindre dette samtidig vil skade våre 
utenrikspolitiske interesser. I de fleste tilfeller vil 
disse hensynene falle sammen, men det kan også 
være tilfeller hvor norske interesser ikke skades, 
selv om forholdet til et land eller en internasjonal 
organisasjon isolert sett påføres skade. 

Å knytte unntaksadgangen til ivaretakelse av 
Norges utenrikspolitiske interesser alene vil like-
vel ha en god del av de samme svakheter som 
dagens norske regel. Regelen vil fortsatt være 
svært knapp, og den skal dekke en rekke ulike 
typesituasjoner. Dette gjelder, som nevnt ovenfor, 
selv om en skulle skille ut internasjonal regelutvik-
ling i en særskilt bestemmelse. 

Utvalget har derfor kommet til at bestemmel-
sen bør presiseres nærmere. 

Paragraf 6 første ledd nr. 1 gir hjemmel til 
å unnta dokumenter fra offentlighet både for å 
beskytte Norges forhold til fremmede stater og 
internasjonale organisasjoner og våre ensidige 
utenrikspolitiske interesse i bred forstand. Det har 
i praksis utviklet seg nærmere kriterier for når det 
å gi innsyn i et dokument kan sies å ”skade” vårt for-
hold til fremmede makter eller internasjonale orga-
nisasjoner. Når det gjelder våre forbindelser med 
fremmede stater og internasjonale organisasjoner, 
kan det være tilfelle når vi har en folkerettslig plikt 
til å unnta opplysninger fra offentlighet, når det 
foreligger en fast og ensartet internasjonal praksis 
om konfidensialitet, eller når en annen stat eller 
internasjonal organisasjon forutsetter eller ønsker 
at dokumentet ikke skal gjøres kjent. 

Når det gjelder å beskytte våre ensidige uten-
rikspolitiske interesser, er dette nærmere knyt-
tet til beskyttelse av våre forhandlingsposisjoner. 
Dersom disse skulle bli kjent for motparten, vil 
vi lett svekke muligheten til å oppnå et optimalt 
resultat sett fra Norges side. Særlig gjelder dette 
dersom også forhandlingsstrategier og retrettpo-
sisjoner gjøres kjent. Når posisjonene er framlagt 
i forhandlingene, vil behovet for å unnta disse for-
handlingsposisjonene imidlertid ikke lenger være 
det samme. 

Utvalget vil foreslå å lovfeste de kriteriene som 
har utviklet seg gjennom praksis. Å operasjonali-
sere skadekriteriet gjennom mer presise kriterier 
vil etter utvalgets syn føre til at bestemmelsen blir 
lettere å anvende, og føre til en mer ensartet prak-
sis. Forvaltningen bør imidlertid fremdeles ha plikt 
til å vurdere konkret om unntak vil være påkrevd 
for å ivareta våre utenrikspolitiske interesser, selv 
om ett av de ovennevnte kriterier er til stede. 

12.6.6 Avgrensning til visse typer 
internasjonale organisasjoner 

Offentlighetsloven § 6 første ledd nr. 1 beskyt-
ter vårt forhold til ”internasjonale organisasjoner”. 
Uttrykket tar i første rekke sikte på mellomstatlige 
organisasjoner, som for eksempel FN, EU, EFTA, 
Europarådet, WTO og NATO. I praksis8) har det 
imidlertid blitt lagt til grunn at også internasjonale 
organisasjoner som ikke er opprettet av stater kan 
være omfattet av bestemmelsen.9) 

8)	 Se for eksempel brev 17. juni 1971 fra Justisdepartementets 
lovavdeling til NRK, hvor det antas at Den europeiske kring-
kastingsunion (EBU) er en ”internasjonal organisasjon” i 
bestemmelsens forstand. 

9) Den tilsvarende unntaksbestemmelsen i den danske offent-
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Som det framgår ovenfor vil utvalget foreslå en 
ny formulering av lovteksten, slik at fokus rettes 
mot våre utenrikspolitiske interesser, og ikke mot 
forholdet til fremmede makter og internasjonale 
organisasjoner. Vårt forhold til internasjonale orga-
nisasjoner vil likevel være relevant i vurderingen 
av hvilke unntak som er påkrevd for å ivareta våre 
utenrikspolitiske interesser. 

Utvalget ser det som selvsagt at det i enkelte 
tilfeller vil være påkrevd av hensyn til våre uten-
rikspolitiske interesser å unnta opplysninger som 
angår vårt forhold til internasjonale organisasjo-
ner. Stadig flere internasjonale organisasjoner har 
en omfattende organisasjon og utfører viktige sam-
funnsoppgaver. Det er nok å nevne FN, EU, og 
Europarådet. Det er klart at det i mange tilfeller vil 
være et legitimt behov for å unnta dokumenter fra 
offentlighet der offentliggjøring vil kunne skade 
forholdet til en slik organisasjon. 

Utvalget vil imidlertid foreslå å innskrenke unn-
taksadgangen noe, slik at ikke alle internasjonale 
organisasjoner omfattes. Bakgrunnen for unntaket 
for dokumenter knyttet til internasjonale organisa-
sjoner var først og fremst å verne om forholdet til 
organisasjoner som har en slik struktur og slike 
oppgaver at de bør stilles på linje med forholdet 
til andre stater. Mellomstatlige og overnasjonale 
organisasjoner som FN, EU, NATO og OECD er 
typiske eksempler på dette. I forhold til private og 
halvoffentlige organisasjoner, som IOC og EBU, 
vil det imidlertid sjelden være behov for å beskytte 
sårbare diplomatiske kanaler. I den grad norske 
myndigheter deltar i private og halvoffentlige orga-
nisasjoner er det som regel i egenskap av at det 
utøves offentlig forretningsvirksomhet. De behov 
for unntak som et slikt samarbeid kan medføre, 
ivaretas av andre regler i offentlighetsloven. 

Norsk forvaltning utveksler også informasjon 
med internasjonale ikke-statlige organisasjoner. 
Slik kontakt kan både være av generell karakter, 
for eksempel utveksling av synspunkter på for-
skjellige generelle saker, og knyttet til konkrete 
enkeltsaker. I enkelte tilfeller gir organisasjonene 
opplysninger om enkeltpersoner som er forfulgt i 
andre stater med sikte på at norske myndigheter 
skal ta opp saken med de aktuelle myndigheter. 
Slik opplysningsutveksling kan bli hemmet dersom 
det ikke er adgang til å unnta opplysningene fra 
offentlighet, ikke minst på grunn av frykt for at de 
personene det gjelder, kan bli utsatt for represalier. 

Utvalget ser at det kan være uheldig dersom 
internasjonale ikke-statlige organisasjoner blir mer 

lighetsloven § 13 omfatter bare mellomstatlige organisasjo-
ner (”mellemfolkelige institutioner”). 

forsiktige med å gi norske myndigheter opplysnin-
ger i enkeltsaker, men mener at dette i første rekke 
bør reguleres av andre bestemmelser i offentlig-
hetsloven. Det vises i denne sammenheng særlig 
til kap. 15.13. Når det gjelder utveksling av syns-
punkter i generelle saker, kan utvalget ikke se at 
en internasjonal ikke-statlig organisasjon er i en 
annen stilling enn nasjonale ikke-statlige organisa-
sjoner eller privatpersoner. Etter utvalgets syn bør 
derfor ikke forholdet til ikke-statlige organisasjo-
ner vernes av denne bestemmelsen. 

I tråd med dette foreslår utvalget å presisere 
at bare internasjonal kutyme som er utviklet mel-
lom stater eller mellom stater og mellomstatlige 
og overnasjonale organisasjoner, kan gi grunnlag 
for unntak. Videre bør organisasjoners forutsetnin-
ger om unntak fra offentlighet bare være relevant 
når forutsetningen er gitt av en mellomstatlig eller 
overnasjonal organisasjon. 

Internasjonale domstoler og overvåkningsor-
ganer vil også omfattes av begrepet ”mellomstat-
lige organisasjoner”. Det samme vil overnasjonale 
organisasjoner, dvs. i første rekke EU. 

12.6.7 Særlige regler for dokumenter som 
gjelder internasjonal normutvikling 

12.6.7.1 Innledning 

Utvalget vil peke på at bestemmelsene i § 6 første 
ledd nr. 1, i takt med økende internasjonalisering, 
har fått et større anvendelsesområde og dels også 
endret funksjon i forhold til tidligere. Bestemmel-
sen omfatter ikke bare dokumenter som er utar-
beidet eller mottatt som et ledd i den tradisjonelle 
forvaltningen av norsk utenrikspolitikk. Saksområ-
der som tidligere var rent innenrikspolitiske, har 
nå har fått en internasjonal karakter og omvendt. 
Særlig har EØS-samarbeidet medført at nedslags-
feltet for bestemmelsen i § 6 første ledd nr. 1 
har økt dramatisk. En tilsvarende utvikling skjer 
innenfor annet internasjonalt samarbeid, for ek-
sempel WTO-forhandlingene og konferanser som 
leder fram til omfattende avtaler på områder som 
vil legge føringer på nasjonal politikk hvis avtalene 
ratifiseres, som for eksempel Kyoto-avtalen. 

Ved at regler i stor grad utvikles internasjonalt, 
løftes behandlingen av en rekke viktige saker som 
angår norske borgere og bedrifter direkte, ut av 
den nasjonale sfære. Dermed faller de utenfor den 
åpenhet offentlighetsloven og andre regler sikrer 
når slike saker behandles som rent innenrikspoli-
tiske saker. 

Spørsmålet om økt innsyn i dokumenter som 
kan unntas fra offentlighet med hjemmel i dagens 
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§ 6 første ledd nr. 1, har da også særlig vært knyttet 
til dokumenter som gjelder internasjonal normut-
vikling som kan ha betydning for norsk rett. Utval-
get er enig i at dette er et område som krever sær-
lig oppmerksomhet. Mens norsk lovgivningspro-
sess i stor grad er åpen, med store muligheter for 
allmennheten for å få innsyn i beslutningsproses-
sen og å påvirke resultatet, er dette ikke tilfellet 
når regelverket utvikles i internasjonale fora. Når 
norsk lovgivning i større grad bygger på interna-
sjonale regler, vil dermed allmennhetens mulighe-
ter for innsyn og påvirkning svekkes. 

Innledningsvis vil utvalget påpeke at en end-
ring av offentlighetsloven bare vil være ett virke-
middel for å kunne bøte på dette. Det vil ofte være 
tilfeldig om og når det kreves innsyn i dokumen-
ter og opplysninger, og om et slikt innsyn fører til 
allmenn oppmerksomhet om disse spørsmålene. 
Det er derfor nødvendig med andre tiltak for å øke 
allmennhetens innsyn i internasjonale beslutnings-
prosesser og dens mulighet til å påvirke resultatet. 
Aktuelle tiltak vil være plikt for myndighetene til 
selv aktivt å offentliggjøre dokumenter som inngår 
i prosessen, sende utkast til internasjonale instru-
menter på høring, opprette referansegrupper eller 
lignende. Utvalget går imidlertid ikke nærmere inn 
på disse spørsmålene. 

Utvalget vil også framheve at det er viktig å 
arbeide for økt aksept for offentlighetsprinsippet i 
det internasjonale samfunn, ikke minst i interna-
sjonale organisasjoner. Å arbeide for økt offentlig-
het i EFTA-systemet er slik sett særlig aktuelt, ikke 
minst på bakgrunn av at EU nå har et regelverk 
på plass. 

Som nevnt ovenfor er utvalgets syn at doku-
menter knyttet til slik regelverksutforming så langt 
som mulig skal være offentlige i samme grad 
som dokumenter knyttet til rent nasjonal regel-
verksutforming. Begrensninger utover dette må 
begrunnes i tungtveiende utenrikspolitiske inter-
esser. 

12.6.7.2 Oversikt over dokumenttyper tilknyttet 
internasjonal normutvikling 

Internasjonalt regelverk som kan ha betydning 
for norsk rett vil som hovedregel bli framforhand-
let gjennom globale eller regionale internasjonale 
organisasjoner, for eksempel FN, WTO, EU/EØS, 
Europarådet og OECD. Dokumentene som oppret-
tes eller mottas i den forbindelse kan grovt deles 
i tre typer: 
– offisielle dokumenter som sendes mellom med-

lemslandene og den mellomstatlige organisa-
sjonen 

–	 dokumenter som er knyttet til mer uformelle 
kontakter mellom medlemslandene 

–	 dokumenter som utveksles innenfor eller mel-
lom norske organer eller institusjoner 

Etter utvalgets syn vil forholdet til offentlighet 
kunne variere ut fra de forskjellige dokument-
typene. Disse blir derfor vurdert hver for seg. 
Nedenfor gis først en vurdering av de forskjellige 
dokumenttyper på generelt nivå. I kap. 12.6.7.3 og 
12.6.7.4 vurderes så dokumenter som opprettes 
eller mottas i forbindelse med EU/EØS-arbeidet 
og WTO. 

12.6.7.2.1 Offisielle dokumenter som sendes mel-
lom medlemslandene og den mellom-
statlige organisasjonen 

Offisielle dokumenter som sendes mellom med-
lemslandene og sekretariatet i den internasjonale 
organisasjonen vil typisk være møteinnkallinger og 
referater fra møtene. Ofte vil disse dokumentene 
inneholde tekstforslag eller bakgrunnsnotater som 
er utarbeidet av sekretariatet til bruk i forhandlin-
gene. Også offisielle skriftlige forslag som frem-
mes av et medlemsland, faller inn under denne 
kategorien. 

Det varierer i hvilken grad disse dokumentene 
er offentlig eller ikke. Mens det tidligere var van-
lig at slike dokumenter var forutsatt unntatt fra 
offentlighet, er det nå stadig vanligere at denne 
type dokumenter ikke lenger er gradert fra orga-
nisasjonens side. Felles for denne type dokumen-
ter er at de vil bli sendt til eller være tilgjengelig 
for alle som deltar i, eller har rett til å delta i, for-
handlingene. 

Etter utvalgets syn er dette dokumenter hvor 
adgangen til unntak bør være svært snever. Doku-
mentene vil kunne gi et godt bilde av hvilke spørs-
mål det forhandles om og hvilke alternativer som 
ligger på bordet. Utvalget legger videre vekt på 
at offentliggjøring av disse dokumentene neppe 
vil føre til redusert informasjonstilgang for Norge, 
som i kraft av sin deltakelse i forhandlingene eller 
medlemskap i organisasjonen har krav på å motta 
dokumentene. Slike dokumenter bør derfor bare 
kunne unntas fra offentlighet i sin helhet dersom 
det foreligger en folkerettslig plikt til dette og det 
vil skade norske interesser å bryte denne plikten, 
eller hvis det finnes påkrevd for å ivareta tungtvei-
ende utenrikspolitiske interesser. 

De offisielle referatene vil ofte ha en relativt 
nøytral framstilling av forhandlingene, uten at de 
enkeltes staters posisjoner blir nevnt. I noen orga-
nisasjoner er det imidlertid fremdeles praksis å 
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nevne de forskjellige staters posisjoner. For enkelte 
stater er det en forutsetning at disse posisjonene 
ikke gjøres offentlige. Det vil kunne skape stor irri-
tasjon hos enkelte stater, og dermed kunne skade 
norske interesser, dersom norske myndigheter 
offentliggjør slike opplysninger. Utvalget har for-
ståelse for dette, men mener at dette bør løses ved 
å nøytralisere eller fjerne henvisningen til hvilke 
stater som innehar de forskjellige posisjoner. 

12.6.7.2.2 Dokumenter som er knyttet til mer ufor-
melle kontakter mellom medlemslan-
dene 

Parallelt med de offisielle forhandlinger foregår 
det ofte mer uformelle kontakter mellom stater 
med felles interesser. Bakgrunnen for slike kontak-
ter kan for eksempel være at man ønsker å fremme 
felles forslag, eller at man ønsker å høre andres 
reaksjoner på et forslag før det fremmes offisielt. 
Slik kontakt foregår ofte ved at utkast til forslag til 
tekster eller bakgrunnsnotater utveksles mellom 
disse landene. 

Det er ofte en forutsetning for denne type doku-
mentutveksling at innholdet ikke gjøres kjent for 
utenforstående. Dokumentene kan være relativt 
uferdige, og det er nettopp for å få reaksjoner fra 
likesinnede stater at man ”lufter” forslagene for 
dem før de legges fram i forhandlingene. Et slikt 
uformelt samarbeid er både nyttig og i mange til-
feller nødvendig for å få til gode forhandlingsre-
sultater for Norge. Dersom denne type dokumen-
ter skulle være ubetinget offentlige i Norge, vil det 
lett kunne føre til at Norge i større grad ble holdt 
utenfor slike uformelle forhandlinger. Dermed vil 
det kunne føre til at Norges utenrikspolitiske inter-
esser blir skadelidende. Etter utvalgets syn bør det 
derfor fremdeles være adgang til å unnta denne 
type dokumenter fra offentlighet. Det må imidler-
tid også her foretas en konkret vurdering av om 
våre utenrikspolitiske interesser blir skadelidende 
slik at det er påkrevd å unnta dokumentene fra 
offentlighet. 

12.6.7.2.3 Dokumenter som utveksles i eller mel-
lom norske organer eller institusjoner 

Den siste kategorien dokumenter er dokumenter 
som utveksles innen eller mellom norske organer 
eller institusjoner. Typiske eksempler på dette er 
notater som danner grunnlag for, eller fastsetter, 
norske posisjoner i forhandlingene og deltaker-
referater fra forhandlingsmøtene. Som oftest vil 
slike notater utveksles innenfor eller mellom for-
valtningsorganer, typisk innenfor et departement 

eller mellom departementer dersom forhandlin-
gene gjelder flere departementers ansvarsområ-
der. Etter gjeldende rett kan slike dokumenter unn-
tas fra offentlighet både med hjemmel i § 5 første 
ledd, eventuelt § 5 annet ledd bokstav c og med 
hjemmel i § 6 første ledd nr. 1 dersom innsyn ville 
skade vårt forhold til fremmede stater eller interna-
sjonale organisasjoner. Når det gjelder grunnlaget 
for å fastsette norske forhandlingsposisjoner, fore-
ligger ofte det samme fortrolighetsbehovet som 
ved utarbeidelse av andre standpunkter eller avgjø-
relser i forvaltningen. Utvalget finner derfor ikke 
grunn til å ha særregler for grunnlagsnotater som 
ligger til grunn for utarbeidelsen av norske posi-
sjoner som utveksles innen eller mellom forvalt-
ningsorganer. 

Når det gjelder en ferdig instruks om hvilke 
posisjoner den norske deltakeren skal ha, stiller 
saken seg annerledes. En slik instruks bør ikke 
lenger kunne unntas med den begrunnelse at 
den er intern. Utvalget ser imidlertid at ubetinget 
offentlighet for en slik instruks vil kunne skade 
våre forhandlingsinteresser dersom det gis innsyn 
i denne før posisjonene er presentert i forhandlin-
gene, og i enkelte tilfeller før forhandlingene er 
avsluttet. Dette gjelder særlig dersom instruksen 
inneholder strategiske vurderinger, for eksempel 
både utgangsposisjoner og retrettposisjoner. 

Når forhandlingene er avsluttet, vil imidlertid 
våre utenrikspolitiske interesser sjelden tilsi at 
instruksene skal unntas fra offentlighet. Det bør 
derfor kunne gis innsyn i disse. Det at offentliggjø-
ring kan skape innenrikspolitiske problemer, enten 
fordi Norges posisjoner kan kritiseres eller fordi 
vi ikke har fått tilstrekkelig gjennomslag for våre 
posisjoner, tilsier ikke at denne type dokumenter 
skal kunne unntas fra offentlighet etter at forhand-
lingene er avsluttet. 

I enkelte tilfeller vil forhandlinger gjenopptas 
med jevne eller ujevne mellomrom, for eksem-
pel fiskeriforhandlinger. I slike tilfeller vil innsyn i 
forhandlingsstrategier og retrettposisjoner kunne 
skade vår forhandlingsposisjon i framtidige for-
handlinger. Det bør derfor være en viss adgang 
til fortsatt å kunne unnta slike opplysninger fra 
offentlighet. Forhandlingsposisjoner som er fram-
lagt i forhandlingene, vil det imidlertid sjelden 
være grunn til å unnta fra offentlighet. 

Deltakerreferater fra forhandlingsmøter skiller 
seg fra de offisielle referatene ved at de legger 
mer vekt på spørsmål som har særlig betydning 
for Norge. De inneholder dessuten ofte nærmere 
vurderinger av hvilke konsekvenser de enkelte for-
slag vil ha for Norge. Disse referatene kan derfor 
ha stor interesse for allmennheten. Etter utvalgets 
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syn bør slike referater som hovedregel være offent-
lige, likevel slik at det bør være adgang til å nøy-
tralisere andre lands standpunkter og fjerne deler 
som inneholder strategiske vurderinger som det 
vil skade vår forhandlingsposisjon å gjøre kjent. 

12.6.7.3 Regelutvikling innenfor EU-/EØS-samar-
beidet 

12.6.7.3.1 Kort beskrivelse av regelverksutviklin-
gen i EU/EØS 

Beslutningsprosessen i EØS tar utgangspunkt i 
regelutviklingen i EU. Den innebærer i praksis at 
store deler av EF-retten gjøres til del av EØS-avta-
len og innlemmes i den nasjonale lovgivningen i 
EFTA-/EØS-statene. 

Regelutformingen på EU-siden starter med at 
Kommisjonen utarbeider et forslag til rettsakt. 
Kommisjonen har formelt initiativretten. Tidlige 
forslag til nye regler på sentrale områder presen-
teres ofte i form av en grønnbok, en hvitbok eller 
en meddelelse. Disse blir ofte lagt ut til høring. 
Videre bearbeidelse skjer gjerne i konsultasjon 
med komiteer og ekspertgrupper under Kommi-
sjonen. Norge har gjennom EØS-avtalen mulighet 
til å delta i disse gruppene. Det endelige forslaget 
fra Kommisjonen er offentlig og publiseres i KOM-
serien. 

Når Kommisjonens forslag er endelig vedtatt, 
oversendes forslaget til Parlamentet og Rådet. 
Dette markerer overgangen til fase to i beslutnings-
prosessen. Selve gangen i denne prosessen avhen-
ger av hvilken beslutningsprosedyre som skal føl-
ges. Dette følger av den enkelte hjemmelsbestem-
melse i traktatene. I dag vedtas de fleste rettsakter 
etter den såkalte medbestemmelsesprosedyren, 
som innebærer at Rådet og Parlamentet må være 
enige dersom rettsakten skal bli vedtatt. 

Kommisjonens forslag blir dermed behandlet 
både i Parlamentet og i Rådet. Norge tar ikke 
del i arbeidet i denne fasen. Norge har på dette 
stadiet heller ingen formell og direkte adgang til 
opplysninger om EUs arbeid. EØS-avtalen sikrer 
imidlertid at EFTA-landene skal holdes løpende 
orientert, og konsultasjoner kan holdes innenfor 
rammen av EØS-komiteen. Det hender at EFTA-
landene fremmer skriftlige synspunkter overfor 
Rådet, Parlamentet eller Kommisjonen i denne 
fasen. 

Når regelverk av mindre prinsipiell betydning 
skal vedtas, skjer dette vanligvis ved utøvelse av 
delegert myndighet til Kommisjonen. Kommisjo-
nen gir da utfyllende regler innenfor gitte rammer 
(på samme måte som Stortinget delegerer for-

skriftsmyndighet til Kongen). Før Kommisjonen 
treffer vedtak må den forelegge utkast til utfyll-
ende regelverk for komiteer som består av eksper-
ter fra EUs medlemsstater. EØS-avtalen gir Norge 
mulighet til å delta i en rekke av Kommisjonsko-
miteene som utarbeider dette regelverket (komi-
tologikomiteer). 

Når en rettsakt blir endelig vedtatt av de rele-
vante EU-organene, skal det vurderes om retts-
akten skal innlemmes i EØS-avtalen. EFTAs stand-
punkt til om en rettsakt er relevant utarbeides i 
et samarbeid mellom EFTAs sekretariat, under-
grupper og arbeidsgrupper. Når forslaget er god-
tatt av den relevante undergruppe, som også fore-
slår et ikrafttredelsestidspunkt, oversendes utkas-
tet til behandling i Kommisjonen. Om nødvendig 
blir beslutningsutkastet behandlet i Rådet og Par-
lamentet. Det endelige vedtaket om innlemming i 
EØS-avtalen treffes av EØS-komiteen. 

12.6.7.3.2 Behandling av EØS-saker i Norge 

Ansvarsdelingen mellom departementene og den 
enkelte statsråds politiske og konstitusjonelle 
ansvar innenfor sitt fagområde gjelder fullt ut også 
i EØS-saker. Statsrådene er ansvarlige for arbei-
det med saksforberedelse, utforming av norske 
posisjoner og gjennomføring av beslutninger fat-
tet i EØS-organene. Organiseringen av arbeidet er 
utpreget desentralisert. Det er den enkelte fag-
myndighet som har ansvaret for oppfølgning innen-
for sitt/sine fagområder. Koordineringen av EØS-
oppfølgningen på norsk side finner sted på tre 
plan: på politisk nivå i regjeringen, på høyt admi-
nistrativt nivå i Koordineringsutvalget og på fag-
lig nivå i spesialutvalgene. Utenriksdepartementet 
har et særlig ansvar for koordinering. Konsulta-
sjonen med Stortinget skjer gjennom Stortingets 
EØS-utvalg. Stortinget skal holdes orientert om 
det løpende EØS-arbeidet, bl.a. om dagsorden og 
liste over saker som skal behandles i EØS-komi-
teen. 

12.6.7.3.3 Hvilke dokumenter bør være offentlige 
i Norge? 

Også når det gjelder EU-/EØS-/EFTA-arbeidet 
kan det være hensiktsmessig å knytte dokumen-
tene til tre hovedkategorier: 
– offisielle dokumenter som sendes mellom 

Norge og EU/EØS/EFTA-institusjonene 
–	 dokumenter som er knyttet til mer uformell 

kontakt med andre stater eller EU-/EØS-/ 
EFTA-institusjonene 

–	 dokumenter som utveksles innenfor eller mel-
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lom norske forvaltningsorganer eller institusjo-
ner 

Offisielle dokumenter som utveksles mellom Norge 
og EU-/EØS-/EFTA-institusjonene 

Som EØS-land har Norge rett til å delta i ekspert-
grupper under Kommisjonen, og Norge vil ha krav 
på de dokumenter som sendes ut eller distribueres 
i forbindelse med dette arbeidet. Disse dokumen-
tene er i liten grad gradert fra EU sin side. De vil 
dermed være offentlige også i Norge. 

Norge vil som EØS-land ha rett til å motta alle 
forslag til regelverk fra Kommisjonen som er rele-
vante for EØS-avtalen. Forslag fra Kommisjonen 
kan oppdeles i tre typer, men bare de såkalte KOM-
dokumentene har betydning for EØS-avtalen.10) 

KOM-dokumenter kan inneholde: 
–	 hvitbøker11) 

–	 grønnbøker12) 

–	 meddelelser (”communications”)13) 

–	 programmer 
–	 rapporter 
–	 konkrete forslag til direktiver/rettsakter inkl. 

Kommisjonens bemerkninger 

Disse dokumentene er offentlige fra Kommisjo-
nens side og legges vanligvis ut på internett. Det 
vil dermed ikke være adgang til å unnta denne type 
dokumenter fra offentlighet i Norge. 

Kommisjonens hvitbøker, grønnbøker og med-
delelser sendes ofte ut på høring fra Kommisjonen. 
Dersom saken er viktig for Norge, utarbeides det 
et høringssvar med kommentarer til de enkelte 
forslagene. Norge kan utarbeide sitt eget hørings-
svar som sendes direkte til EU-kommisjonen. Mer 
praktisk er det imidlertid at Norge utarbeider et 
forslag til høringssvar som oversendes EFTA-sek-
retariatet med henblikk på at det utarbeides et fel-
les høringssvar fra EFTA. 

Etter utvalgets syn bør Norges endelige 
høringssvar alltid være offentlig når det sendes 
direkte til EU-kommisjonen. Det samme gjelder 
den endelige EFTA-kommentaren som oversen-

10) De andre kategoriene er: 
– SEK-dokumenter. Disse kan inneholde den samme type 
informasjon som KOM-dokumentene, men utgis ofte på et 
tidligere stadium i Kommisjonens arbeid. Disse skal ikke 
behandles av andre EU-institusjoner. 
– CSE-dokumenter. Disse fremlegges i forbindelse med 
toppmøter blant medlemsstatenes stats- og regjeringssjefer 
i det Europeiske Råd. 

11) Disse inneholder ofte spørsmål av mer overordnet karakter.

12) Disse inneholder ofte mer konkrete forslag.

13) Dette er ofte et forslag eller synspunkter fra Kommisjonen


om et bestemt tema eller prinsipp, for eksempel føre-var-
prinsippet. 

des EU-kommisjonen. Når det gjelder forslag til 
høringssvar som oversendes til EFTA-sekretaria-
tet, bør også dette i utgangspunktet være offent-
lig. Unntak i disse tilfellene bør bare skje dersom 
offentliggjøring vil vanskeliggjøre våre muligheter 
til å komme fram til en felles EFTA-posisjon. 

Når forslag behandles i Rådet og Parlamentet 
vil Norge ikke ha noen formell tilknytning til pro-
sessen og heller ingen formell tilgang til doku-
menter tilknyttet prosessen. I den grad Norge 
får tilgang til dokumenter vil dette derfor være 
dokumenter som er offentlige i EU-systemet, eller 
dokumenter som man mottar underhånden – enten 
fra EUs institusjoner eller fra et medlemsland. 

Norske myndigheter vil ikke ha adgang til å 
unnta fra offentlighet dokumenter som er offent-
lige i EU-systemet. Når det gjelder dokumenter 
som norske myndigheter mottar underhånden fra 
EU-institusjonene eller fra et medlemsland, vil det 
imidlertid kunne skade vår mulighet til å få doku-
menter i framtiden dersom det gis innsyn i disse 
mot informantens ønske. Hvorvidt det skal gis inn-
syn i disse dokumentene må dermed avgjøres etter 
en konkret vurdering, hvor det bør legges stor vekt 
på informantens ønske. 

Selv om Norge ikke vil ha direkte tilgang til 
Rådets og Parlamentets dokumenter i fase 2, vil 
EFTA-landene på bakgrunn av EØS-avtalen til en 
viss grad bli orientert om utviklingen. Det kan 
også holdes konsultasjoner innenfor rammen av 
EØS-komiteen. Dersom det i denne fasen er behov 
for å komme med innspill eller argumentasjon fra 
EFTAs side, gjøres dette også skriftlig. Et skrift-
lig svar vil i tilfelle bli utarbeidet i samarbeid mel-
lom sekretariatet og underkomiteene eller arbeids-
gruppene i EFTA. Dagsorden og oppsummeringen 
fra EFTAs faste komité er offentlige og gjøres til-
gjengelig på internett. Det samme synes imidlertid 
ikke å være tilfelle når det gjelder denne type doku-
menter fra EFTAs underkomiteer og arbeidsko-
miteer. Møtereferater og andre dokumenter som 
framlegges i EFTAs komiteer, er ikke ubetinget 
offentlige i EFTA systemet. I Norge unntas ofte 
disse dokumentene fra offentlighet med hjemmel 
i offentlighetsloven § 6 første ledd nr. 1. 

Etter utvalgets syn er det betenkelig at EFTA 
i dag framstår som betydelig mer lukket enn EU. 
Etter utvalgets syn bør så vel dagsorden for møtene 
som referatene fra møtene i EFTAs komiteer i all 
hovedsak være offentlige, likevel slik at det kan 
gjøres unntak for enkelte lands posisjoner. Det 
samme gjelder andre dokumenter som framlegges 
i møtene. Slike dokumenter vil gi en god over-
sikt over spørsmålene det forhandles om, jf. kap. 
12.6.7.2.1. Offentliggjøring av slike dokumenter vil 
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heller neppe føre til redusert informasjonstilgang 
for Norge, siden dette er dokumenter som vi har 
krav på som medlem av EFTA. Når EFTA behand-
ler saker som angår forholdet til EU i denne fasen, 
vil det imidlertid være viktig å framstå samlet. 
Dersom møtereferatene gir uttrykk for uenighet, 
rent forløpige standpunkter eller strategiske over-
veielser for hvordan man skal få gjennomslag for 
sitt syn overfor EU, vil offentlighet kunne skade 
EFTAs og dermed også Norges forhandlingsposi-
sjon overfor EU. Det bør derfor være et visst rom 
for å unnta møtereferater og andre dokumenter fra 
offentlighet. 

Også dokumentene knyttet til EØS-komiteens 
behandling bør i stor grad være offentlige. 

Dokumenter som utveksles mellom eller innen 
norske forvaltningsorganer og institusjoner 

Ved regelutvikling innenfor EU-/EØS-samarbeidet 
vil det, på samme måte som ved annet interna-
sjonalt arbeid, bli produsert en rekke dokumen-
ter som utveksles mellom eller innenfor norske 
forvaltningsorganer eller institusjoner. For arbeid 
som gjelder EU/EØS vil det, i tillegg til den almin-
nelige korrespondanse innenfor eller mellom de 
departementer som har ansvar for saken, utarbei-
des dokumentasjon til bruk for koordineringsutval-
get og spesialutvalgene. Etter utvalgets syn vil det 
kunne foreligge et fortrolighetsbehov i disse tilfel-
lene og utvalget viser til drøftelsene i kap. 12.6.7.2.3 
som også bør gjelde for arbeidet innenfor EU og 
EØS. 

Når det gjelder arbeid med rettsakter og andre 
EU-/EØS-relaterte saker som er av betydning for 
norske interesser, foreligger det imidlertid enkelte 
særregler i forhold til annet internasjonalt arbeid. 
Det viktigste i denne sammenheng er at det alltid 
skal utarbeides et såkalt rammenotat. Rammenota-
tet skal innholde en kort redegjørelse for forslagets 
innhold og status og en kort beskrivelse av hvilke 
konsekvenser det vil få for norsk lovgivning og poli-
tikk dersom forslaget vedtas. Det skal også rede-
gjøres for norske interesser og om mulig andre 
lands interesser, herunder for synspunkter som 
er framkommet under EU-forhandlingene, og for 
andre institusjoners syn. Rammenotatet skal også 
inneholde en samlet vurdering av forslaget og tilrå-
ding om norsk holdning. Dersom det er motstrid-
ende syn på hva som skal være norsk holdning, må 
dette framgå av notatet. Rammenotatet skal utar-
beides så snart man har kjennskap til at Kommi-
sjonen forbereder forslag til EØS-relevante retts-
akter dersom man har tilstrekkelig kunnskap om 
det påtenkte forslaget innhold. Rammenotat skal i 

alle tilfelle utarbeides så snart Kommisjonen har 
fremmet forslag.14) 

Rammenotatene skal legges inn i EU-/EØS-
databasen for dokumenter utarbeidet av spesial-
utvalgene. Denne basen er ikke allment tilgjenge-
lig. Rammenotater vil gjennomgående være doku-
menter som kan unntas med hjemmel i § 5 andre 
ledd bokstav c. Utvalget har ikke kjennskap til i 
hvilken grad det utvises meroffentlighet i disse 
dokumentene i dag, men vil påpeke at det i alle fall 
bør gis delvis innsyn i slike rammenotater. Nota-
tene vil gi en kort og oppdatert oversikt over rett-
saktens innhold og forholdet til norsk lovgivning 
og interesser. Dette vil det være av interesse for 
allmennheten å få innsyn i. Samtidig ser utvalget 
at slike rammenotater kan inneholde opplysninger 
som det kan være nødvendig å skjerme, både for å 
beskytte vår forhandlingssituasjon, for å beskytte 
våre utenlandske kilder og for å beskytte en for-
trolig prosess mellom departementene. 

Forholdet til Stortinget 

Regjeringens konsultasjoner med Stortinget i EØS-
saker foregår med Utenrikskomiteen, som til-
tres av medlemmene av den norske delegasjonen 
til parlamentarikerkomiteen for EØS. Dette kon-
sultasjonsorganet betegnes som Stortingets EØS-
utvalg.15) 

Stortingets EØS-utvalg holdes løpende infor-
mert om EØS-saker gjennom halvårlige skriftlige 
oppdaterte oversikter over EØS-relevante forslag 
til og vedtatte rettsakter. Omtalen av den enkelte 
rettsakt skal angi hovedinnholdet, konsekvenser 
for Norge og status for beslutningsprosessen. 
Også norsk holdning, herunder eventuelt behov 
for overgangsordning eller spesielle tilpasninger, 
skal omtales når disse er ferdig utarbeidet. Stor-
tingets EØS-utvalg vil også få oversendt månedlige 
oversikter over vedtatte rettsakter som er klare for 
beslutning på førstkommende møte i EØS-komi-
teen. Alle disse dokumentene er offentlige og leg-
ges ut på internett. 

De enkelte statsråder vil også ellers orientere 
eller konsultere Stortingets EØS-utvalg. Dette gjel-
der særlig i saker hvor det anses å nødvendig å inn-
hente Stortingets vurderinger av rettsakter som vil 
kunne medføre lovendringer eller andre forslag til 
vedtak av vesentlig politisk betydning. Slike rede-
gjørelser gis som regel muntlig. 

14) For en nærmere gjennomgang av rammenotatets innhold 
vises til retningslinjer fra Statsministerens kontor om depar-
tementenes arbeid med EØS-saker. 

15) Stortingets forretningsorden § 13 a. 
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Referater fra Stortingets EØS-komite er offent-
lige etter ett år med mindre noe annet uttrykkelig 
bestemmes. 

Som nevnt tidligere mener utvalget at det er 
viktig med størst mulig åpenhet når det gjelder EU-
og EØS-relatert virksomhet. Dette gjelder også når 
saken behandles i Stortinget. Utvalget vil derfor 
oppfordre Stortinget til å vurdere om det er nød-
vendig med ett års sperrefrist for referater fra EØS-
komiteen. 

12.6.7.4 Dokumenter i forbindelse med regelut-
vikling innenfor WTO 

12.6.7.4.1 Innledning 

Uruguay-runden resulterte i at GATT i 1995 ble 
omdannet til en egen organisasjon under nav-
net WTO. Organisasjonen har i dag 146 medlem-
mer. WTO-avtalen inneholder regler om organisa-
sjonens organer, budsjett og beslutningsprosesser 
samt andre forhold som gjelder WTO som organi-
sasjon. I WTO-avtalens vedlegg finnes de avtaler 
som regulerer medlemmenes handelsforpliktelser 
vedrørende varer, tjenester og immaterielle rettig-
heter samt regelverket for tvisteløsning. 

Den videre regelverksutviklingen i WTO skjer 
i henhold til WTO-avtalens artikkel X, som innehol-
der nærmere regler for å endre WTO-avtalen og 
de avtaler som er nevnt i WTO-avtalens vedlegg. 
I praksis er det ministerkonferansene, som nor-
malt holdes hvert annet år, som beslutter om det 
skal forhandles om endring av eksisterende avta-
ler eller om nye områder. I tillegg kan de avtaler 
som er vedlagt WTO-avtalen, inneholde egne for-
handlingshjemler. 

WTO-avtalens artikkel IX inneholder bestem-
melser bl.a. om adgangen til å gi tolkningsuttalel-
ser om hvordan enkelte avtalebestemmelser skal 
forstås. Bestemmelsen gir dessuten hjemmel til å 
gjøre tidsbegrensede unntak fra regelverket i for-
hold til ett eller flere land (”waivers”). 

Endringer i regelverket vil normalt bli endelig 
vedtatt av ministerkonferansen. 

12.6.7.4.2 Offisielle dokumenter som sendes mel-
lom medlemslandene og den mellom-
statlige organisasjonen 

Selve organiseringen av forhandlingene om nytt 
regelverk i WTO besluttes av den enkelte mini-
sterkonferanse. Forhandlingene vil kunne foregå 
i formell eller uformell ramme, bl.a. avhengig 
av hvilken fase de enkelte forhandlingsområdene 
befinner seg i. Dersom forhandlingene foregår i 

formelle møter, vil WTO-sekretariatet lage møte-
referater der de ulike landenes synspunkter gjen-
gis utførlig. Disse referatene vil etter WTO-reg-
elverket om dokumentoffentlighet være offent-
lig tilgjengelig 45 dager etter at de blir frem-
lagt. Videre vil eventuelle forhandlingsposisjoner 
og forslag fremsettes som offisielle dokumenter. 
Etter WTO-regelverket om dokumentoffentlighet 
vil slike dokumenter i utgangspunktet være offent-
lige, med mindre det enkelte medlemsland krever 
at eget dokument skal være unntatt fra offentlighet. 
Referat av drøftelsene på grunnlag av fremlagte 
dokumenter vil imidlertid uansett være offentlige 
etter WTOs alminnelige regler for offentliggjøring 
av møtereferater. De dokumenter som er offentlige 
i WTO-systemet, vil også være offentlige i Norge. 

Fra norsk side følges det prinsipp at norske 
posisjonspapirer som gir uttrykk for holdninger til 
de spørsmål som drøftes i formelle forhandlings-
grupper, gjøres offentlig når de er oversendt WTO 
som offisielle dokumenter. 

På enkelte områder vil forhandlingene kunne 
foregå i såkalt uformell ramme. De forslag som 
fremlegges her, vil ha uformell status. De vil nor-
malt bli unntatt fra offentlighet etter § 6 første ledd 
nr. 1. WTO-sekretariatet vil heller ikke lage refera-
ter fra disse forhandlingene. Interne norske refe-
rater vil kunne unntas etter § 5 første ledd eller § 6 
første ledd nr. 1. I de perioder forhandlingene er 
uformelle, vil det normalt heller ikke bli utvekslet 
offisielle dokumenter. 

På mange av de områder der det ikke pågår 
forhandlinger om endring av regelverket, vil det 
pågå drøftelser av mer generell karakter, bl.a. knyt-
tet til forskjellige bestemmelser i de ulike avtalene. 
Her drøftes bl.a. hvordan avtaleverket bør forstås, 
hvordan det etterleves i praksis samt behovet for 
eventuelle fremtidige endringer. Disse drøftelsene 
vil kunne dekke et stort antall temaer. 

Norske dokumenter som utarbeides til formelle 
møter vil være offentlige. 

12.6.7.4.3 Dokumenter som er knyttet til mer ufor-
melle kontakter mellom medlemslan-
dene 

Uavhengig av om forhandlingene foregår i formell 
eller uformell ramme, vil det ofte være nære kon-
takter mellom Norge og andre land som i større 
eller mindre grad deler våre synspunkter på de 
temaer som det forhandles om. Denne type kon-
takt kan foregå i bilaterale samtaler eller i møter 
med flere medlemsland. Ofte vil noen land påta 
seg å formulere felles posisjoner som kan reflek-
tere synet til en gruppe land. Forutsetningen for 



181 NOU 2003: 30 
Ny offentlighetslov	 Kapittel 12 

at denne type kontakter skal kunne finne sted, er 
at opplysninger i de dokumenter som utveksles på 
dette grunnlag, ikke skal kunne gjengis offentlig. 
Dette gjelder uavhengig av om rammene for slike 
forhandlinger er formelle eller uformelle. Slike 
dokumenter vil derfor normalt være unntatt offent-
lighet i medhold av § 6 første ledd nr. 1. 

12.6.7.4.4 Dokumenter som utveksles i eller mel-
lom norske organer og institusjoner 

Forberedelsen av interne norske posisjoner til for-
handlinger i WTO kan skje i tett samspill mellom 
en rekke aktører. Det gjelder både i forhold til 
Stortinget, departementer, næringsorganisasjoner 
samt fagforeninger og andre berørte interesseor-
ganisasjoner. 

På de fleste områder vil utarbeidelsen av 
interne posisjoner bli forberedt i Utenriksdeparte-
mentet. I mange saker vil posisjonene bli koordi-
nert med andre departementer, ofte innen rammen 
av interdepartementale møter på ulike nivåer. Vik-
tige saker vil bli behandlet av regjeringen. Doku-
menter som utarbeides i denne fasen vil normalt 
være unntatt offentlighet med hjemmel i § 5 første 
eller annet ledd. 

Avhengig av saksområdet kan interesseorgani-
sasjonene bli trukket inn gjennom ulike rådgivende 
utvalg. Her blir interesseorganisasjonene orientert 
om status for forhandlingene, og de gis anledning 
til å komme med synspunkter. Utenriksdeparte-
mentets WTO-utvalg har et overordnet ansvar for 
å orientere og innhente synspunkter fra norske 
organisasjoner. Møteinnkallingene vil være offent-
lige dokumenter. Referater vil ofte kunne unntas 
etter § 5 første ledd, men praksis har vært å offent-
liggjøre dem. 

12.6.8 Håndhevelse av Norges 
internasjonale forpliktelser 

12.6.8.1 Innledning 

Dokumenter knyttet til håndhevelse av Norges 
internasjonale forpliktelser vil ofte inneholde 
spørsmål av stor allmenn interesse som ikke sjel-
den er innenrikspolitisk kontroversielle. Eksemp-
ler på dokumenter knyttet til internasjonal kontroll 
av Norges internasjonale forpliktelser er dokumen-
ter i saker for EFTA-domstolen, EFTAs over-
våkingsorgan (ESA) og Den europeiske men-
neskerettighetsdomstol. En rekke menneskeretts-
konvensjoner pålegger også statene å rapportere 
om gjennomføringen av konvensjonsforpliktelsene 
med regelmessige mellomrom. Rapportene gjen-

nomgås av en komite, som kan komme med merk-
nader og anbefalinger om hvordan rettighetene 
kan gjennomføres på en bedre måte. 

Dokumenter i slike saker kan ha stor offent-
lig interesse, både fordi de sier mye om hvordan 
Norge overholder sine internasjonale forpliktelser, 
og fordi håndhevingsorganets avgjørelse eller utta-
lelse kan ha følger for tolkningen av norsk lov. 
Etter utvalgets syn er det derfor et stort behov for 
åpenhet rundt disse prosessene. 

12.6.8.2 Oversikt over dokumenttyper tilknyttet 
internasjonal håndhevelse 

I likhet med dokumenter som knytter seg til inter-
nasjonal regelutvikling, kan dokumenter knyttet til 
håndhevelse av Norges internasjonale forpliktelser 
deles i tre hovedkategorier: 
–	 korrespondanse mellom Norge og det interna-

sjonale håndhevingsorganet 
–	 korrespondanse mellom Norge og andre stater 

som kan være involvert i prosessen 
–	 dokumenter mellom norske organer og institu-

sjoner 

Nedenfor foretar utvalget en kort gjennomgang 
av de forskjellige dokumenttyper. Dokumenter 
knyttet til overvåkningsmekanismen i EU/EØS 
og WTO behandles særskilt i kapittel 12.6.8.3 og 
12.6.8.4. 

12.6.8.2.1 Korrespondanse mellom Norge og det 
internasjonale håndhevingsorganet 

I praksis benytter internasjonale håndhevingsor-
ganer i hovedsak to metoder for å kontrollere at 
nasjonalstatene overholder sine internasjonale for-
pliktelser: egenrapportering fra statene og avgjø-
relser/uttalelser etter individklager. Enkelte kon-
vensjoner legger også opp til at overvåkningsorga-
net kan komme på stedlige inspeksjoner. I tillegg 
er det etter enkelte konvensjoner mulig å fremme 
statsklager. 

Etter enkelte konvensjoner vil Norge ha plikt 
til å rapportere jevnlig om hvordan konvensjonsbe-
stemmelsene er gjennomført og praktisert i norsk 
rett. Komiteen vil deretter komme med merkna-
der og anbefalinger om en bedre gjennomføring. 
En slik håndhevingsmekanisme er særlig utbredt 
i menneskerettskonvensjoner, både på globalt og 
regionalt plan. Etter utvalgets syn bør både Norges 
rapport og komiteens anbefalinger være offentlige 
fra det tidspunkt de er avsendt/mottatt av norske 
myndigheter. Enkelte av konvensjonsbestemmel-
sene forutsetter riktignok at behandlingen skal 
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være konfidensiell, men disse bestemmelsene er 
i første rekke gitt for å verne statene og dermed 
bidra til at komiteen får de nødvendige opplys-
ninger. Etter utvalgets syn kan derfor ikke disse 
bestemmelsene gi det nødvendige grunnlag for å 
unnta disse dokumentene fra offentlighet. 

Enkelte konvensjoner åpner også for individkla-
geadgang, slik at individer kan klage over at staten 
har overtrådt forpliktelsene overfor dem. Eksemp-
ler på håndhevingsorganer som behandler individ-
klager er Den europeiske menneskerettsdomstol, 
som avsier bindende dommer om eventuelle brudd 
på Den europeiske menneskerettskonvensjon, og 
FNs menneskerettskomite, som gir uttalelser om 
eventuelle brudd på FNs konvensjon om sivile og 
politiske rettigheter. Uttalelsene fra FNs mennes-
kerettskomite er ikke formelt bindende. Også når 
det gjelder dokumenter som er utferdiget i forbin-
delse med individklager er offentlighetsspørsmå-
let ofte regulert i konvensjonene. For eksempel er 
det fastsatt i Den europeiske menneskerettskon-
vensjon at dokumentene i saker for domstolen er 
offentlige med mindre domstolens president har 
bestemt det motsatte. Bestemmelsen gjelder etter 
sin ordlyd for innsyn hos domstolen, men tilsva-
rende vil måtte gjelde når norske forvaltnings-
myndigheter mottar et krav om innsyn. I andre 
konvensjoner er det bestemt at kommunikasjonen 
skal være konfidensiell og at bare et sammendrag 
av avgjørelsene skal offentliggjøres, jf. for eksem-
pel FNs konvensjon om avskaffelse av alle former 
for rasediskriminering artikkel 14. I slike tilfel-
ler bør norske myndigheter avklare offentlighets-
spørsmålet med komiteen når man får et innsyns-
krav. I utgangspunktet bør imidlertid slike doku-
menter bare unntas fra offentlighet dersom andre 
unntaksgrunner gjør seg gjeldende, for eksempel 
taushetsplikt for personlige forhold. I disse tilfel-
lene vil man normalt kunne overholde taushets-
plikten ved å anonymisere dokumentene. 

12.6.8.2.2 Korrespondanse mellom Norge og 
andre stater som kan være involvert i 
prosessen 

Det er mindre vanlig at det utveksles dokumenter 
mellom stater når det gjelder overvåking og hånd-
hevelse av våre internasjonale forpliktelser enn når 
det gjelder forhandlinger om internasjonalt reg-
elverk. Dette skyldes at kontrollen i all hovedsak 
foregår overfor en stat om gangen. I enkelte til-
feller kan det imidlertid være at flere stater har 
felles interesser i saken, for eksempel når en stat 
intervenerer i en sak mot en annen stat for Den 
europeiske menneskerettsdomstol. Dokumentut-

veksling vil da som regel foregå på det forbered-
ende stadiet, og korrespondansen vil ofte inne-
holde uferdige utkast eller strategiske overveiel-
ser. Offentliggjøring av slike dokumenter vil kunne 
skade våre egne interesser i saken, og i tillegg føre 
til at andre stater blir mindre villige til å samarbeide 
med oss i senere saker. Utvalget antar derfor at 
det fremdeles bør være adgang til å unnta denne 
typen dokumenter fra offentlighet. 

12.6.8.2.3 Dokumenter som utveksles i eller mel-
lom norske organer eller institusjoner 

Dokumenter som utveksles i eller mellom norske 
organer eller institusjoner vil ofte også være knyt-
tet til det forberedende stadiet, og det vil kunne 
skade vår posisjon i forhold til håndhevingsorga-
net dersom de skulle bli ubetinget offentlig. Etter 
gjeldende rett vil slike dokumenter ofte kunne unn-
tas med hjemmel i § 5. Når det gjelder grunnla-
get for å fastsette norske forhandlingsposisjoner, 
foreligger det ofte det samme fortrolighetsbehov 
som ved utarbeidelse av andre standpunkter eller 
avgjørelser i forvaltningen. Utvalget finner derfor 
ikke grunn til å ha særregler for grunnlagsnotater 
som ligger til grunn for utarbeidelsen av norske 
posisjoner som utveksles innen eller mellom for-
valtningsorganer. 

12.6.8.3 Overvåkningen av gjennomføringen av 
EØS-avtalen 

12.6.8.3.1 Kort oversikt over overvåkingssystemet 
i EØS 

ESA har som hovedansvar å påse at EFTA-statene 
overholder sine EØS-forpliktelser. Dersom ESA 
mener at gjennomføringsfristen for en rettsakt er 
oversittet, eller at gjennomføringen er skjedd på 
feilaktig måte, vil det som regel bli tatt kontakt 
med norske myndigheter med spørsmål om infor-
masjon om gjennomføringen. I denne fasen anses 
kontakten mellom ESA og norske myndigheter 
som uformell. Kontakten kan være skriftlig, men 
kan også skje over telefon eller i møter. ESA kan 
også sende et såkalt varslingsbrev ”pre artikkel 
31-brev”. De fleste sakene løses i denne uformelle 
fasen ved at man gjennom en konstruktiv dialog 
kommer fram til løsninger som kan godtas både 
av ESA og av norske myndigheter. 

Dersom saken ikke løses i den uformelle fasen, 
vil ESA sende et såkalt åpningsbrev. Dette innle-
der den formelle fasen. Det er på dette stadiet 
ESA konkluderer med at det har skjedd en over-
tredelse av regelverket. Vanligvis vil det bli gitt en 
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svarfrist på to måneder. Hvis ESA ikke finner sva-
ret tilfredsstillende, vil det utstedes en grunngitt 
uttalelse (”Reasoned opinion”). 

Fremdriften på de ulike stadiene i prosessen 
kan variere både i lys av sakenes karakter og den 
dialog som finner sted mellom ESA og berørte 
myndigheter. Tidsrommet mellom åpningsbrev og 
grunngitt uttalelse kan i vanskelige saker være 
langt, i enkelte tilfeller flere år. 

Dersom vår tolkning av avtaleforpliktelsene i 
den konkrete sak fortsatt avviker fra ESAs, og vi 
ikke har til hensikt å rette oss etter ESAs grunn-
gitte uttalelse, kan ESA bringe saken inn for EFTA-
domstolen. 

Norske myndigheter kan også velge å ta ut stev-
ning mot ESA dersom de mener at et vedtak fra 
ESA er ugyldig. I tillegg vil Norge kunne interve-
nere i saker mot andre land, både for EFTA-dom-
stolen og i EØS-relevante saker for EF–domstolen. 

Når EFTA-domstolen får en prejudisiell sak til 
behandling fra en norsk domstol, vil norske myn-
digheter ha anledning til å gi skriftlig innlegg i 
saken. Norske myndigheter kan også gi skriftlig 
innlegg i prejudisielle saker mot andre land, både 
for EFTA-domstolen og EF-domstolen. 

12.6.8.3.2 Vurdering av offentlighetsspørsmålet 

Etter utvalgets syn er det viktig med en størst 
mulig grad av offentlighet rundt overvåkningen 
av gjennomføringen av EØS-avtalen. Dette vil ofte 
være saker av stor offentlig interesse. Samtidig ser 
utvalget at hensynet til å kunne føre en konstruktiv 
dialog med ESA, og på den måten få gjennomslag 
for en optimal norsk løsning, kan tilsi at det gjøres 
visse unntak fra offentlighet. Avtaleforpliktelsene 
om konkret gjennomføring av regelverket vil ikke 
nødvendigvis være entydig gitt, eller ha ulike gra-
der av ”sensitivitet” som gjør det naturlig å søke 
etter alternative gjennomføringsløsninger innen-
for rammene av EØS-regelverket. Prosessen mel-
lom nasjonale myndigheter og ESA vil kunne inne-
bære forhandlingssituasjoner der offentliggjøring 
vil kunne påvirke forhandlingsposisjonene og våre 
muligheter for å nå fram til den mest optimale løs-
ning for Norge. Det sentrale i denne sammenheng 
vil ofte være mulighetene for å nå kompromissløs-
ninger. På samme måte som den tilsvarende pro-
sess mellom Kommisjonen og EUs medlemsland, 
vil ESA kunne ha spillerom for å gå inn på fleksible 
eller pragmatiske løsninger. 

Utvalget er enig i at det i visse tilfelle vil være 
behov for å unnta en del av korrespondansen mel-
lom ESA og Norge fra offentlighet. Det må imid-
lertid også legges vekt på at slike saker har stor 

offentlig interesse, da utfallet av slike forhandlin-
ger kan ha direkte betydning for tolkning av vik-
tige prinsipper i EØS-avtalen. Utvalget mener der-
for at i alle fall ESAs varslingsbrev og norske myn-
digheters svar på dette bør være offentlig, med 
mindre det har et innhold som gjør at det kan unn-
tas etter andre bestemmelser i offentlighetsloven. 
Også annen korrespondanse bør være offentlig 
med mindre offentlighet vil forringe norske myn-
digheters mulighet til å komme fram til en god løs-
ning. 

Når den formelle fasen er innledet vil behovet 
for unntak fra offentlighet være mindre, selv om 
behovet for å kunne føre konfidensielle forhand-
linger også kan være til stede i denne fasen. Etter 
utvalgets syn bør imidlertid ESAs åpningsbrev, 
Norges svar på dette og ESAs grunngitte uttalelse 
ikke kunne unntas fra offentlighet med mindre 
disse har et innhold som gjør at de kan unntas fra 
offentlighet etter andre bestemmelser i offentlig-
hetsloven. 

Når det gjelder dokumenter som sendes mel-
lom EFTA-domstolen og Norge, bør disse være 
offentlige i saker hvor Norge er part eller hvor 
det dreier seg om en prejudisiell sak fra en norsk 
domstol. Unntak bør bare gjøres dersom en annen 
stat intervenerer, og denne staten motsetter seg at 
dets innlegg offentliggjøres. 

I saker mot andre land hvor Norge intervene-
rer bør Norges skriftlige innlegg være offentlig. 

12.6.8.4 Overvåkningen av gjennomføringen av 
WTO-avtalen 

I WTO-avtalen art. XVI:4 heter det: ”Hvert medlem 
skal sørge for at dets lover, forskrifter og admini-
strative prosedyrer er i samsvar med dets forplik-
telser i henhold til de vedlagte avtaler.” 

For Norges vedkommende ble de mest vid-
trekkende endringene i nasjonal rett som følge 
av WTO-avtalen gjort på landbruksområdet, hvor 
importvernet ble omlagt fra kvoter til toll. Videre 
ble det foretatt endringer i de alminnelige reglene 
for import og eksport, samt for finansielle tjenes-
ter, immaterielle rettigheter og offentlige innkjøp. 
Endringene ble gjort ved lov eller forskrift, i tollta-
riffen eller i tolltariffens innledende bestemmelser. 
På grunn av de omfattende tilpasninger som ble 
gjort i forbindelse med gjennomføringen av EØS-
avtalen var mye av WTO-regelverket fra Uruguay-
runden i praksis allerede gjennomført da WTO-
avtalen trådte i kraft. 

WTO-avtalen har intet sentralt overvåkningsor-
gan slik som i EU og EØS. Som følge av Uruguay-
runden ble imidlertid WTOs eksisterende tviste-
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løsningssystem betydelig styrket. Avtalen om reg-
ler og prosedyrer ved tvisteløsning (tvisteløsnings-
avtalen) gir landene rett til å få prøvet om andre 
land etterlever WTO-regelverket. Dette skjer ved 
at landene har rett til å be om at et uavhengig 
panel vurderer om et annet medlemslands lovgiv-
ning eller administrative tiltak er i overensstem-
melse med WTO-regelverket. 

Før en sak kan tas til et panel må partene gjen-
nomføre en formell konsultasjonsprosedyre. Den 
vil normalt kunne pågå i inntil 60 dager. Avtalen 
åpner også for megling med sikte på forlik, og 
tvister vil kunne bli løst i denne fasen. Anmod-
ning om konsultasjoner følger de vanlige reglene 
for dokumentoffentlighet i WTO. I praksis vil slike 
anmodninger være offentlige. Det følger av tviste-
løsningsavtalen at dokumenter som knytter seg til 
konsultasjoner og megling, er unntatt fra offent-
lighet. Bakgrunnen for dette er ønsket om å finne 
frem til en omforent løsning. 

Dersom tvisten ikke løses og et land ønsker å gå 
videre med en sak, vil vedkommende land anmode 
om at det opprettes et panel som består av tre uav-
hengige sakkyndige personer. Andre land som har 
interesse i å påvirke utfallet av en sak, kan melde 
seg som tredjeparter, både under konsultasjonene 
og i den videre saksgangen. Panelets anbefalinger 
vil imidlertid kun gjelde i forholdet mellom dem 
som er parter i tvisten. Tvisteløsningsavtalen fast-
setter at prosesskriftene ikke skal kunne offent-
liggjøres. Dette hindrer imidlertid ikke at en part 
offentliggjør egne prosesskrift, noe som gjøres av 
Norge. Videre skal en part som ikke offentliggjør 
egne prosesskrift eller posisjoner, på anmodning 
fra andre parter utarbeide et sammendrag av pro-
sesskriftene. Sammendraget skal kunne offentlig-
gjøres. Panelets avgjørelse gis først til partene som 
et konfidensielt dokument. Det blir distribuert som 
et offentlig dokument når det er oversatt til de tre 
arbeidsspråkene. 

Panelets avgjørelse kan etter nærmere regler 
ankes til et eget ankeorgan, som består av et utvalg 
av faste dommere. Ankeorganets rapport er offent-
lig. 

Dersom klager får medhold i sine påstander, vil 
WTOs tvisteløsningsorgan – som består av WTOs 
medlemmer – normalt gi anbefalinger til tapende 
part om å endre tiltaket. En rapport fra panel 
eller ankeorgan kan bare settes til side av tviste-
løsningsorganet ved enstemmighet. Dersom den 
tapende part skulle nekte å etterkomme anbefalin-
gene i den vedtatte rapporten, vil den annen part 
kunne få samtykke til å beslutte handelspolitiske 
mottiltak. Tapende part kan også tilby kompensa-
sjon. 

12.6.9 Oppregning av dokumenttyper eller 
typer av opplysninger som det i 
utgangspunktet alltid skal gis innsyn i 

Som det framgår ovenfor mener utvalget at det vil 
være uproblematisk å gi innsyn i en rekke doku-
menter som angår forholdet til fremmede makter 
eller internasjonale organisasjoner. På bakgrunn 
av mandatet har utvalget vurdert om det bør lov-
festes en liste over dokumenttyper som ikke kan 
unntas fra offentlighet med hjemmel i bestemmel-
sen om utenriksforhold. Selv om dette i stor grad 
vil være en presisering av gjeldende rett vil en lov-
festing av dette kunne medføre en bedre praktise-
ring av offentlighetsprinsippet. Etter utvalgets syn 
vil det imidlertid ikke være hensiktsmessig å lov-
feste hvilke dokumenttyper som skal være offent-
lige. For å unngå at en slik bestemmelse skal bli uri-
melig voluminøs, måtte nødvendigvis angivelsen 
av de aktuelle dokumentkategorier blitt utformet i 
generelle ordelag. Dette kunne skapt vansker ved 
praktiseringen av bestemmelsen. En slik løsning 
kunne også ført til behov for stadige lovendringer 
ettersom det kom til nye dokumentkategorier eller 
forholdene endret seg på annen måte. 

Utvalget har videre vurdert om det kunne 
være hensiktsmessig å fastsette en forskrift, eller 
gi retningslinjer, som regulerer offentlighet nær-
mere for visse dokumentkategorier. Utvalget antar 
at utarbeidelse av detaljerte retningslinjer/instruk-
ser som fastsetter at visse dokumentkategorier 
utvekslet med internasjonale organisasjoner 
utgangspunktet skal være offentlige, vil være et 
hensiktsmessig virkemiddel for å oppnå økt åpen-
het på utenriksområdet. Det forekommer en rekke 
ulike dokumenter av denne typen. For mange 
forvaltningsorganer og forvaltningstjenestemenn 
som kanskje ikke så ofte har befatning med de aktu-
elle dokumenter, kan det være vanskelig å foreta 
offentlighetsvurderingen i konkrete tilfeller. For-
uten at slike forskrifter eller retningslinjer vil bidra 
til større åpenhet, vil de kunne lette forvaltningens 
arbeid i forbindelse med innsynskrav. Utvalget vil 
på denne bakgrunn gi en generell oppfordring til 
at det snarest mulig blir utarbeidet slike forskrif-
ter eller retningslinjer. Slike forskrifter eller ret-
ningslinjer kan også regulere visse sider av saks-
behandlingen, for eksempel forvaltningens under-
søkelsesplikt, se nærmere om dette kap. 12.6.4. 

12.7 Forsvar og rikets sikkerhet – 
forholdet til sikkerhetsloven 

Sikkerhetsloven § 11 gir adgang til å gradere infor
-

i 
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masjon dersom informasjonen må beskyttes av sik-
kerhetsmessige grunner og offentlighet vil kunne 
medføre skadefølger for Norge eller dets allier-
tes sikkerhet, forholdet til fremmede makter eller 
andre vitale nasjonale sikkerhetsinteresser der-
som informasjonen blir kjent for uvedkommende. 
Det følger av § 12 at sikkerhetsgradert informasjon 
er underlagt taushetsplikt. Informasjon som er gra-
dert etter sikkerhetsloven skal dermed unntas fra 
offentlighet med hjemmel i offentlighetsloven § 5 
a, jf. sikkerhetsloven § 12. 

Utvalget har vurdert om unntaket av hensyn 
til rikets sikkerhet og landets forsvar bør opprett-
holdes i offentlighetsloven, og har kommet til at 
det bør være en slik unntakshjemmel i offentlig-
hetsloven. Det er to grunner til dette. For det 
første er et skille mellom hensynet til fremmede 
stater og internasjonale organisasjoner på den ene 
side og hensynet til rikets sikkerhet og landets 
forsvar på den annen side, ikke uproblematisk. 
Det kan oppstå spørsmål om grensen mellom de 
to unntakene. Dokumenter som angår landets for-
svar og rikets sikkerhet vil ofte også angå for-
holdet til fremmede stater og utenriksforvaltnin-
gen. Dersom forvaltningen offentliggjør dokumen-
ter hvor offentliggjøringen vil kunne skade rikets 
sikkerhet eller landets forsvar, vil ofte også for-
holdet til andre stater være involvert. Dette gjel-
der kanskje spesielt ved forsvarssamarbeid eller 

annet samarbeid Norge deltar i. I slike tilfeller 
kan det variere hvilket av de to hensynene som 
veier tyngst. For ikke å skape unødig tvil om 
offentlighetslovens anvendelse i slike tilfeller bør 
offentlighetsloven fortsatt være åpen for unntak 
også av hensyn til rikets sikkerhet og landets for-
svar. 

For det andre forutsetter unntak etter offentlig-
hetsloven § 5 a at dokumentene er gradert etter sik-
kerhetsloven. I så fall har forvaltningen taushets-
plikt. Utvalget mener det vil kunne foreligge et reelt 
og saklig behov for å unnta opplysninger av hensyn 
til rikets sikkerhet og landets forsvar selv uten at 
opplysningene formelt er gradert. Uten en slik unn-
taksmulighet vil man risikere at dokumentene blir 
sikkerhetsgraderte i større grad enn nødvendig. 

Utvalget foreslår derfor å opprettholde unnta-
ket i offentlighetsloven og å tilpasse ordlyden til 
sikkerhetslovens bestemmelser. 

Utvalget har også vurdert om endringene i 
reglene om utenriksunntaket bør føre til endrin-
ger i sikkerhetsloven. Etter sikkerhetsloven er det 
adgang til å gradere informasjon dersom det kan 
medføre skadefølger for forholdet til fremmede 
makter. Etter utvalgets syn bør det ikke være anled-
ning til å gradere informasjon etter sikkerhetslo-
ven dersom det ikke er adgang til å unnta opplys-
ningene etter offentlighetsloven. Utvalget foreslår 
at dette lovfestes i sikkerhetsloven. 
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Kapittel 13 
Modifikasjon i offentlighetsprinsippet av hensyn til forskeres 

utvikling av ideer 

13.1 Mandat og problemstilling


Utvalget blir i punkt h) i mandatet bedt om å vur-
dere om det er grunn til å gjøre noen modifika-
sjon i offentlighetsprinsippet av hensyn til forske-
res utvikling av ideer. Mandatet viser til at en slik 
modifikasjon særlig kan tenkes ut fra hensyn til 
vern om opphavsrett, eller ut fra lignende konkur-
ransemessige hensyn som de som kan gjøre seg 
gjeldende for forretningshemmeligheter. 

Problemstillingen knyttet til beskyttelse av fors-
keres utvikling av ideer oppstår der forvaltningen 
er i besittelse av forskningsdokumenter som er 
å anse som ”forvaltningens saksdokumenter”, og 
som dermed omfattes av offentlighetsloven. For-
valtningens saksdokumenter er dokumenter som 
er utferdiget av et forvaltningsorgan og dokumen-
ter som er kommet inn til eller lagt frem for et 
slikt organ, jf. offentlighetsloven § 3 første ledd. 
Både forskningsdokumenter som produseres av 
forvaltningsorganet selv og forskningsdokumen-
ter som legges frem for forvaltningsorganet, vil 
således kunne anses som forvaltningens saksdo-
kumenter. Når forvaltningen mottar opplysninger 
utenfra, kan dette ha sitt utgangspunkt i et oppdrag 
fra forvaltningen. Det kan også ha bakgrunn i en 
plikt til å gi informasjon, eller opplysningene kan 
være del av en søknad om økonomisk støtte, god-
kjenning eller lignende. Norges forskningsråd og 
NORAD er eksempler på forvaltningsorganer som 
mottar opplysninger fra private i forbindelse med 
søknader om økonomiske ytelser. I det følgende vil 
utvalget avgrense mot en nærmere behandling av 
de tilfeller der forskning produseres av private på 
oppdrag fra offentlige myndigheter. I slike tilfeller 
er unntaksbehovet tilstrekkelig ivaretatt allerede 
etter gjeldende rett. 

Utvalget skal vurdere om hensynet til forskeres 
utvikling av ideer gjør det nødvendig å foreta modi-
fikasjoner i offentlighetsprinsippet. Dette innebæ-
rer at utvalget vurderer endringer både i reglene 
om allmennoffentlighet og i reglene om partsof-
fentlighet. 

13.2 Gjeldende rett 

13.2.1 Opphavsrettslig vern 

Etter åndsverkloven § 27 er opphavsrettslig vern 
ikke til hinder for innsyn etter offentlighetsloven.1) 

Hemmelighold av opphavsrettslig vernede doku-
menter må derfor bygge på unntak i offentlighets-
loven eller andre lover. 

Åndsverkloven gir imidlertid en viss selvsten-
dig beskyttelse av forskeres utforming av egne 
ideer eller tanker. En slik beskyttelse forutsetter 
at verket er kommet til uttrykk og at det har ori-
ginalitet eller verkshøyde. I kravet til verkshøyde 
ligger at det må foreligge en individuell, selvsten-
dig og nyskapende åndsinnsats fra opphavsman-
nens side. Det er ikke noe krav om at verket må 
være ferdig. Også utkast og prosjektbeskrivelser 
kan være vernet. Hvorvidt for eksempel en søk-
nad om økonomisk støtte anses å ha verkshøyde, 
vil kunne variere fra søknad til søknad. Kravet til 
verkshøyde vil likevel normalt være oppfylt. En 
ide kan aldri som sådan nyte opphavsrettsbeskyt-
telse. Det opphavsrettslige vernet vil bare beskytte 
den konkrete, originale og individuelle utforming 
av ideen. Forslag, utredninger og andre uttalelser 
som gjelder offentlig myndighetsutøvelse og som 
avgis eller utgis av offentlige myndigheter, er uten 
vern etter åndsverkloven, jf. loven § 9. 

Opphavsretten gir i utgangspunktet en enerett 
til å råde over åndsverket, jf. loven § 2 første 
ledd. Brudd på opphavsrettigheter kan sanksjone-
res med straff, erstatning og inndragning, jf. §§ 54, 
55 og 56. Erstatning etter § 55 omfatter også erstat-
ning for ikke-økonomisk skade. I tillegg til disse 
sanksjonene kan den opphavsberettigede reise 
sivilt søksmål for å få kjent en bestemt utnyttelse 
av rettighetene ulovlig. 

1)	 EF-direktivet om harmonisering av visse aspekter av opp-
havsrett og beslektede rettigheter i informasjonssamfunnet 
(Europaparlamentets og Rådets direktiv av 22. mai 2001 
(2001/29/EF)) vil heller ikke berøre retten til innsyn etter 
offentlighetsloven, se artikkel 9 i direktivet. 
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13.2.2 Begrensninger i reglene om 
allmennoffentlighet 

Offentlighetsloven har ingen særskilt unntaks-
hjemmel for forskningsopplysninger. 

Når det gjelder forskningsopplysninger som 
det offentlige mottar fra personer, institusjoner 
eller virksomheter utenfor den offentlige forvalt-
ning, må unntak vurderes i forhold til offentlighets-
loven § 5 a, jf. forvaltningsloven § 13 første ledd 
nr. 2. Etter § 13 første ledd nr. 2 er opplysninger 
underlagt taushetsplikt hvis de angår ”tekniske 
innretninger og fremgangsmåter samt drifts- eller 
forretningsforhold som det vil være av konkurran-
semessig betydning å hemmeligholde av hensyn til 
den som opplysningen angår”. For at en opplysning 
skal være underlagt taushetsplikt, må to kriterier 
følgelig være oppfylt. For det første må opplysnin-
gen angå tekniske innretninger og fremgangsmå-
ter eller drifts- eller forretningsforhold, og for det 
annet må det ha konkurransemessig betydning at 
de aktuelle opplysninger hemmeligholdes. Felles 
for begge kriteriene er at de tar sikte på å beskytte 
forhold av økonomisk karakter. Det er derfor først 
og fremst forskning som utføres i form av eller 
som ledd i næringsvirksomhet, som vil omfattes 
av taushetsplikten. Når det gjelder forskning uten-
for næringsvirksomhet, er rettstilstanden uklar. 
Tvilen knytter seg både til om ikke-kommersielle 
forskningsideer omfattes av uttrykket ”tekniske 
innretninger og fremgangsmåter samt drifts- eller 
forretningsforhold” og hvorvidt kravet til ”konkur-
ransemessig betydning” er oppfylt. Grunnforsk-
ning er eksempel på forskning som ikke direkte 
kan utnyttes økonomisk. I slike tilfeller vil innsyn 
i forskningsprosjektet først og fremst skade fors-
kerens karriere og anseelse. 

Forskningsdokumenter som produseres av 
offentlige myndigheter kan unntas etter forskrift 
14. februar 1986 nr. 351 punkt V nr. 1, som gir 
hjemmel til å unnta ”dokumenter som gjelder det 
offentliges forskingsvirksomhet”. Bestemmelsen 
kom inn etter at offentlighetsloven i 1982 ble endret 
til også å omfatte forskning som utføres av forvalt-
ningsorganer. Før dette ble forskningsvirksomhet, 
ut fra en tolkning av uttrykket ”forvaltningsvirk-
somhet”, antatt å falle utenfor lovens virkeområde. 
Begrunnelsen for forskriften var at den overvei-
ende delen av dokumentene ville kunne unntas fra 
offentlighet, dels etter offentlighetsloven § 5, dels 
etter offentlighetsloven § 5 a, jf. forvaltningsloven 
§ 13 første ledd nr. 2 og dels etter offentlighetsloven 
§ 6 første ledd nr. 2 bokstav a.2) Bestemmelsen tar 

2) Se vedlegg til Ot.prp. nr. 10 (1984-85) s. 17. 

primært sikte på institusjoner som har som formål 
å drive forskningsvirksomhet, og hvor de ansatte 
utfører forskning på institusjonens vegne. Forsk-
ning som utføres ved universiteter, høgskoler mv. 
har ofte et noe annet preg i og med at den skjer i 
vedkommende forskers egen regi og publiseres i 
vedkommendes eget navn. Det vil derfor ikke være 
naturlig å anse slike dokumenter som ”forvaltnin-
gens saksdokumenter”.3) Forskriftsbestemmelsen 
gir bare hjemmel til å unnta selve forskningsvirk-
somheten. Virksomheten for øvrig, herunder til-
deling av midler til forskning, omfattes av offent-
lighetsloven på vanlig måte. 

13.2.3 Begrensninger i reglene om 
partsoffentlighet 

Taushetsplikten etter forvaltningsloven § 13 kom-
mer ikke til anvendelse overfor partene i en sak, 
jf. § 13 b første ledd nr. 1. Forvaltningsloven § 19 
første ledd bokstav b etablerer imidlertid en taus-
hetsrett for de opplysninger i et dokument som 
”angår tekniske innretninger, produksjonsmeto-
der, forretningsmessige analyser og berekninger 
og forretningshemmeligheter ellers, når de er av 
en slik art at andre kan utnytte dem i sin egen 
næringsvirksomhet”. Begrensningen i retten til 
partsinnsyn er snevrere enn taushetsplikten i § 13 
første ledd nr. 2, da det kreves at opplysningene 
må kunne utnyttes i noens næringsvirksomhet. 

13.3 Fremmed rett 

13.3.1 Danmark 

I dansk rett blir opphavsrettsbeskyttelse ikke 
ansett for å være til hinder for at et beskyttet verk 
som er gitt til et forvaltningsorgan, utleveres etter 
reglene om allmennoffentlighet. Opphavsrettsbe-
skyttede verk kan derfor bare unntas dersom det 
er hjemmel for det i offentlighetsloven. I henhold 
til den danske offentlighetsloven § 12 første ledd 
nr. 2 er opplysninger om tekniske innretninger 
eller fremgangsmåter eller om drifts- eller forret-
ningsforhold eller lignende unntatt fra offentlighet 
dersom det er av vesentlig økonomisk betydning 
for den person eller virksomhet som opplysnin-
gen angår at innsyn ikke gis. Unntak etter denne 
bestemmelsen forutsetter at forskningen vil kunne 
utnyttes kommersielt, og omfatter følgelig ikke til-
feller der innsyn på sikt kan få konsekvenser for 
en forskers karriere eller anseelse. Ved fare for slik 

3) Jf. vedlegg til Ot.prp. nr. 10 (1984-85) s. 16-17. 
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ikke-kommersiell skade må hjemmel for unntak 
søkes i § 13 første ledd nr. 6. Denne bestemmel-
sen gir hjemmel for å begrense innsynsretten i den 
grad dette er nødvendig for å beskytte vesentlige 
hensyn til ”private og offentlige interesser, hvor 
hemmeligholdelse efter forholdets særlige karak-
ter er påkrævet”. Hemmeligholdelse av hensyn til 
den enkelte forskers interesse må imidlertid være 
klart påkrevd og det må være en nærliggende fare 
for at denne interessen vil lide betydelig skade hvis 
det gis innsyn. 

13.3.2 Sverige 

I henhold til Tryckfrihetsförordningen 2:2 kan 
begrensninger i offentlighetsprinsippet bare gjø-
res dersom det er nødvendig av hensyn til enkelte 
nærmere bestemte forhold. Ett av disse er ”skyd-
det för enskilds personliga eller ekonomiska förhål-
landen”. I sekretesslagen kapittel 8 er sekretessen 
med hensyn til ”enskilds ekonomiska förhållan-
den” nærmere regulert. I enkelte bestemmelser i 
dette kapitlet nevnes forskningsresultater spesielt. 
Forskningen må ha et økonomisk aspekt. 

13.4 Utvalgets vurderinger 

13.4.1 Forvaltningsloven § 13 første ledd nr. 
2 og § 19 første ledd bokstav b 

13.4.1.1 Utgangspunkter 

Klimaet i forskningsmiljøene har hardnet betrak-
telig de siste årene, både nasjonalt og internasjo-
nalt. Det er et stort problem at det forekommer om-
fattende tyverier forskere imellom. Det er behov 
for å demme opp for den uberettigede tilegnelse 
av åndsverk som finner sted, og en viss innsne-
vring av innsynsadgangen etter offentlighetsloven 
og forvaltningsloven kan bidra til dette. Utvalget 
er også av den oppfatning at hensynet til beskyt-
telse av forskeres utvikling av ideer skal ivaretas i 
like stor grad for grunnforskning som for nærings-
forskning. Når man etter gjeldende rett har plikt/ 
adgang til å unnta forskningsopplysninger av kom-
mersiell karakter, bør unntakshjemlene utvides til 
også å omfatte forskning uten direkte økonomisk 
verdi. Faren for å skade en forskers anseelse og 
videre karriere bør veie like tungt som faren for 
økonomisk tap. Endelig mener utvalget at de som 
forsker med offentlige midler, ikke bør utsettes for 
større risiko for tyveri og plagiering enn privatfi-
nansiert forskning. 

Samtidig som utvalget anerkjenner behovet 
for å beskytte forskeres utvikling av ideer, må 

dette behovet veies mot allmennhetens og parte-
nes behov for innsyn i slike dokumenter. Utval-
get mener at det bør være størst mulig åpenhet 
rundt disponeringen av offentlige forskningsmid-
ler. Institusjoner som Norges forskningsråd forval-
ter betydelige offentlige midler, og det er av stor 
interesse for allmennheten å kontrollere hvordan 
disse midlene disponeres. Behovet for innsyn vil 
avhenge både av hvor i prosessen et forsknings-
prosjekt befinner seg, og om det er allmennheten 
eller en part som ønsker innsyn. 

For allmennheten er innsynsbehovet først og 
fremst begrunnet i hensynet til å kontrollere det 
offentliges pengebruk. Dette behovet vil i all 
hovedsak tilfredsstilles ved en etterfølgende kon-
troll av hva pengene har blitt brukt til. Med et slikt 
utgangspunkt vil det kunne forsvares at prosessen 
frem til det foreligger et ferdig forskningsresultat, 
er unntatt offentlighet. Innsyn i hvordan et forvalt-
ningsorgan disponerer midlene sine innenfor det 
aktuelle budsjettåret, vil likevel kunne være ønske-
lig for å sikre at det ikke blir tatt utenforliggende 
hensyn ved tildelingen av midler. I noen organer, 
som eksempelvis Norges forskningsråd, er fors-
kere tatt inn i de besluttende organer, og dette kan 
sies å sikre en viss form for kontroll med forvaltnin-
gen av organets midler. En slik beslutningsstruk-
tur er likevel ikke et gjennomgående trekk ved 
organer som forvalter offentlige forskningsmidler. 
Denne formen for kontroll kan heller ikke erstatte 
kontroll i form av offentlighet. 

For parter er behovet for innsyn i løpet av en 
forskningsprosess større enn for allmennheten. En 
parts innsynsbehov vil gjerne oppstå i forbindelse 
med en søknads- eller klageprosess. På den annen 
side er behovet for beskyttelse av forskningsopp-
lysninger særlig fremtredende i forhold til andre 
parter. Ved søknad om økonomisk støtte fra for 
eksempel Norges forskningsråd, er det innsyn fra 
konkurrerende søkere som kan være mest skade-
lig for forskeren. Det må derfor foretas en avvei-
ning av behovet for innsyn på den ene side og 
behovet for beskyttelse av forskningsopplysninger 
på den annen side. 

13.4.1.2 Gir åndsverkloven tilstrekkelig beskyt-
telse? 

Det kan reises spørsmål om ikke åndsverkloven gir 
tilstrekkelig beskyttelse for utvikling av ikke-kom-
mersielle forskningsideer. Problemet med innsyn i 
forskningsopplysninger er ikke offentliggjøringen 
i seg selv, men at offentliggjøringen kan medføre 
uberettiget tilegnelse og plagiering av foreløpige 
resultater og utforming av prosjektideer. Åndsverk-
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loven beskytter mot slikt misbruk ved at brudd på 
opphavsrettigheter kan sanksjoneres med straff, 
erstatning og inndragning, samt ved sivil dom på 
at en bestemt utnyttelse av rettighetene er ulovlig. 

En slik beskyttelse forutsetter at forskningen 
oppfyller vilkårene for opphavsrettsbeskyttelse. 
Teoretisk kan man tenke seg at kravet til verks-
høyde vil kunne være problematisk. I praksis 
vil imidlertid dette spørsmålet neppe være inter-
essant. Det vil antagelig heller ikke være behov 
for å beskytte et forskningsdokument uten verks-
høyde. På den annen side kan det få betydning at 
opphavsrettsreglene bare beskytter utformingen 
av en ide og ikke selve innholdet av ideen. 

Vern etter åndsverkloven vil likevel ikke være 
jevngodt med et vern i form av unntak fra offent-
lighet. Muligheten for restitusjon gir ikke på langt 
nær like god beskyttelse som et vern av forebyg-
gende karakter. Når konkurrenter kan tilegne seg 
en forskningsopplysning, har det begrenset verdi 
at man har vern mot avskrift eller bearbeidelse. 
Selv om sanksjonene i åndsverkloven må antas å 
ha en viss preventiv effekt, er lovens system videre 
bygget opp slik at det er den opphavsrettsbeskyt-
tede som må gå til rettslige skritt. For mange vil 
et slikt tiltak kreve for mye. Endelig gir åndsverk-
loven muligheter for å benytte seg av et åndsverk 
for å skape et nytt verk. Ved å få innsyn i en pro-
sjektbeskrivelse eller et utkast til fremgangsmåte 
for å løse et problem, kan følgelig en konkurrer-
ende forsker arbeide videre med dette og skape et 
eget åndsverk. 

Slik utvalget ser det, er ikke spørsmålet om 
vern etter åndsverkloven er jevngodt med vern i 
form av unntak fra offentlighet, men om vernet er 
tilstrekkelig for å ivareta hensynet til å beskytte 
forskeres utforming av ideer. I vurderingen av om 
vernet er tilstrekkelig, må man også ta i betrakt-
ning det behovet det er for innsyn i disponering av 
offentlige forskningsmidler. Etter utvalgets oppfat-
ning gir åndsverkloven ikke et tilstrekkelig vern for 
forskeres utforming av ideer. Lovens system inne-
bærer en stor mulighet for uberettiget tilegnelse av 
andre forskeres arbeider. Det er heller ikke rime-
lig at vernet skal variere så mye avhengig av om 
forskningen har et kommersielt aspekt eller ikke. 
Behovet for innsyn kan også ivaretas i tilfredsstil-
lende grad dersom man avgrenser unntaksadgan-
gen til de tilfeller der beskyttelsesbehovet er størst. 
Utvalget går derfor inn for å ivareta beskyttelses-
behovet ved hjelp av unntak i forvaltningsloven. 

13.4.1.3 Taushetsplikt eller taushetsrett? 

Utvalget mener at unntaksbehovet vil bli best ivare-

tatt ved en endring i reglene om taushetsplikt, og 
ikke ved endringer i reglene om taushetsrett. Unn-
tak for forskningsideer er først og fremst nødven-
dig av hensyn til forskeren selv, og tar således ikke 
primært sikte på å beskytte forvaltningen. Bare ved 
en taushetsplikt vil man fullt ut verne forskerens 
interesse i å beskytte utforming av egne ideer. 

Unntak i form av taushetsplikt er likevel van-
skelig å gjennomføre i forhold til reglene om parts-
offentlighet. Som nevnt gjelder ikke § 13 første 
ledd nr. 2 overfor parter, men forvaltningen har i 
stedet en rett til å unnta visse typer opplysninger 
etter forvaltningsloven § 19 første ledd bokstav 
b. Dersom utvalget skulle innføre en taushetsplikt 
for forskningsopplysninger i forhold til reglene 
om partsoffentlighet, ville dette innebære at man 
fravek forvaltningslovens system med taushets-
rett overfor parter for denne typen opplysninger. 
Et slikt unntak fra forvaltningslovens system ser 
utvalget ingen grunn til å foreslå. Partenes innsyns-
behov vil, som nevnt, ofte også være større under 
selve søknads- og klagebehandlingen enn i etter-
tid. Dette tilsier at en ivaretakelse av hensynet til å 
beskytte forskeres utvikling av ideer ikke samtidig 
utelukker muligheten for at myndighetene kan gi 
innsyn i slike opplysninger. Etter forholdene i den 
konkrete sak kan myndighetene videre ha plikt til 
å legge frem slike opplysninger for motparten for 
å sikre at saken blir forsvarlig utredet etter prin-
sippet i forvaltningsloven § 17 første ledd. En slik 
plikt lar seg vanskelig kombinere med en taushets-
plikt. 

13.4.1.4 Den nærmere regulering av begrensnin-
gen i innsynsreglene 

Utvalget foreslår at begrensningene i regelen om 
allmennoffentlighet skjer ved en endring av for-
valtningsloven § 13 første ledd nr. 2. Bestemmel-
sen gir etter gjeldende rett hjemmel for å unnta 
forskningsopplysninger av kommersiell karakter, 
og det er åpenbart hensiktsmessig å samle unnta-
ket for forskningsopplysninger i én bestemmelse. 

Det samme hensynet gjør seg i utgangspunktet 
også gjeldende ved en endring av unntaksadgan-
gen i forhold til reglene om partsoffentlighet. For-
valtningsloven § 19 første ledd bokstav b gjelder 
imidlertid med den begrensning at opplysningene 
må kunne utnyttes i noens næringsvirksomhet. 
En slik begrensning vil ikke gi noen mening der-
som man utvider unntaket til også å gjelde forsk-
ningsopplysninger som ikke har noen kommersiell 
verdi. Av den grunn må enten begrensningen i § 19 
første ledd bokstav b fjernes, eller så må unntaks-
adgangen for ikke-kommersielle forskningsopplys-
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ninger hjemles et annet sted. Forskjellen mellom 
§ 13 første ledd nr. 2 og § 19 første ledd bokstav b 
oppsto da § 13 første ledd nr. 2 i 1982 ble endret 
slik at den ble lik det tidligere unntaket i offentlig-
hetsloven § 6 nr. 4. Ser man hen til hensynene bak 
bestemmelsene, vil det likevel være større behov 
for innsyn for en part enn for allmennheten, noe 
som kan tale for at unntak i partsinnsynsretten 
gjøres snevrere enn unntak i allmennhetens inn-
synsrett. På denne bakgrunn ønsker utvalget ikke 
på generelt grunnlag å ta stilling til om unntaket 
i § 19 første ledd bokstav b skal ha et snevrere 
anvendelsesområde enn unntaket i § 13 første ledd 
nr. 2. Utvalget foreslår derfor å hjemle unntak for 
forskningsopplysninger i en ny bokstav c. 

Forskjellene mellom allmennhetens og parte-
nes behov vil etter utvalgets oppfatning ivaretas i 
tilstrekkelig grad ved at begrensningen i reglene 
om allmennoffentlighet skjer i form av en taushets-
plikt, og at begrensningen i reglene om partsof-
fentlighet skjer i form av en taushetsrett. Bortsett 
fra dette går utvalget derfor inn for at unntakene 
for forskningsopplysninger i § 13 første ledd nr. 2 
og § 19 første ledd bokstav c blir materielt iden-
tiske. 

Når det gjelder den nærmere avgrensningen 
av unntakshjemlene må det, som nevnt, foretas en 
avveining mellom på den ene side behovet for inn-
syn i disponeringen av offentlige forskningsmidler 
og på den annen side hensynet til å beskytte fors-
keres utvikling av ideer. Denne avveiningen inne-
bærer at begrensningen i innsynsreglene ikke må 
gå lenger enn det som er strengt nødvendig for å 
ivareta forskernes behov. 

Etter utvalgets oppfatning er det først og fremst 
i prosessen mellom idestadiet og ferdig resultat det 
kan oppstå behov for unntak. Dette omfatter planer 
for hvordan man har tenkt å utforme ideen videre, 
som for eksempel prosjektbeskrivelser, løsnings-
modeller og metodeanalyser. Selv om allmennhe-
ten kan ha behov for å kontrollere disponeringen av 
offentlige forskningsmidler også før et forsknings-
resultat foreligger, mener utvalget at dette hensy-
net må vike for behovet for å beskytte forskeres 
utvikling av ideer. 

Utvalget ser på den annen side ikke noe behov 
for å beskytte forskere mot innsyn i forskningsre-

sultater i endelig form. På dette tidspunktet vil fors-
keren selv kunne utnytte resultatene økonomisk 
eller til å fremme sin egen anseelse eller karriere. 
Ut fra et opphavsrettslig synspunkt skulle heller 
ikke ideen i snever forstand være berettiget til noen 
beskyttelse. Etter åndsverkloven er det ikke ide-
ens innhold som er beskyttelsesverdig, men ideens 
utforming. Kravet til verkshøyde medfører også at 
utformingen må være av en viss kvalitet. I forhold 
til beskyttelse mot innsyn etter offentlighetsloven 
og forvaltningsloven har utvalget valgt å løsrive 
seg fra den opphavsrettslige synsvinkelen. Utval-
get mener nemlig at behovet for beskyttelse kan 
oppstå allerede på idestadiet. I mange tilfeller vil 
det nyskapende ligge i å se selve problemstillingen 
eller prosjektideen, og det vil følgelig kunne med-
føre skade både på karriere og anseelse dersom 
konkurrerende forskere får kjennskap til ideen. 

13.4.2 Forskrift 14. februar 1986 nr. 351 
punkt V nr. 1 

Utvalget foreslår at unntakshjemmelen i forskrift 
14. februar 1986 nr. 351 punkt V nr. 1 ikke videre-
føres. 

Bakgrunnen for forslaget er for det første at 
utvalget ikke kan se at det er hjemmel i offentlig-
hetsloven for å gi en slik bestemmelse. Etter offent-
lighetsloven § 11 annet ledd kan saksområder der 
det overveiende antall dokumenter vil kunne unn-
tas fra offentlighet etter reglene i §§ 5, 5 a og 6 
unntas dersom særlig tungtveiende grunner taler 
for det. Selv om det overveiende antall dokumen-
ter vil kunne unntas fra offentlighet med hjemmel 
i disse bestemmelsene, foreligger det ikke særlig 
tungtveiende grunner for å unnta hele saksområ-
det. Tvert imot bidrar forskriftsbestemmelsen til å 
gjøre regelverket uoversiktlig og vanskelig å prak-
tisere. Den motvirker samtidig bruk av meroffent-
lighet. 

I tillegg er forskriftsbestemmelsen materielt 
uheldig. Unntakshjemmelen er for vid fordi den 
også omfatter forskningsresultater. 

Endelig vil behovet for å unnta forskningsopp-
lysninger knyttet til det offentliges forskningsvirk-
somhet ivaretas ved de endringene utvalget fore-
slår i forvaltningsloven § 13 første ledd nr. 2. 



191 NOU 2003: 30 
Ny offentlighetslov Kapittel 14 

Kapittel 14 
Dokumenter i innkjøpssaker – anbudsdokumenter 

14.1 Bakgrunn for forslaget om 
endringer 

Utvalgets mandat tar ikke opp spørsmålet om doku-
menter i innkjøpssaker spesielt. Utvalget har imid-
lertid i mandatets punkt i) – Øvrige spørsmål – en 
generell åpning for å ta opp spørsmål bl.a. i offent-
lighetslovens forskrifter. 

Utvalget har valgt å ta opp spørsmålet på bak-
grunn av at anskaffelser i offentlig sektor har økt 
sterkt siden spørsmålet sist ble utredet, samtidig 
med at EØS-avtalen har ført til at regelverket for 
offentlige anskaffelser har vært revidert og sterkt 
utvidet i flere omganger, senest fra 1. juli 2001. 
Et viktig mål med de nåværende regler er å gjøre 
anskaffelsesprosessen mer gjennomsiktig og etter-
prøvbar, jf. lov om offentlige anskaffelser (lov 16. 
juli 1999 nr. 69) § 5. 

Det er også et poeng for utvalget at det i offent-
lig sektor har blitt mer vanlig å bruke anbud i for-
bindelse med tjenesteproduksjon som det offent-
lige har ansvar for, ikke bare støttetjenester for det 
offentlige tilbudet. Anskaffelsene vil dermed ha en 
mer direkte konsekvens for mottakere av offent-
lige tjenester, og følgelig er også anskaffelsespro-
sessen viktigere for allmennheten enn før. 

EU-direktivene om offentlige anskaffelser 
pålegger oppdragsgiver å begrunne de sentrale 
beslutningene i løpet av anskaffelsesprosedyren, 
men inneholder ingen regler om innsynsrett. De 
bestemmelsene forskriftene har om protokollfør-
sel, gir heller ikke leverandørene en selvstendig 
rett til innsyn. Det er likevel lagt til grunn av EF-
domstolen at det påhviler oppdragsgiver en plikt 
til å ”sikre en passende grad af offentlighed til for-
del for enhver potentiel tilbudsgiver, der gør det 
muligt at åbne markedet for tjenesteydelserne for 
konkurrence og at kontrollere, at udbudsprocedu-
rerne er upartiske”.1) Sannsynligvis vil dette inne-
bære at oppdragsgiver i en rekke tilfeller må utvise 
meroffentlighet i forhold til dagens forskrift. 

Det har ved flere anledninger vært antydet at 
reglene om innsyn i innkjøpssaker burde vært gjen-
nomgått, uten at problemstillingen har blitt gjen-

1) Sak C-324/98. 

stand for en gjennomgang verken hos Justisdepar-
tementet eller Nærings- og handelsdepartementet. 

14.2 Gjeldende rett 

Det viktigste unntaket fra offentlighet i innkjøps-
saker er gitt i forskrift 14. februar 1986 nr. 351 til 
offentlighetsloven punkt V nr. 12 

Bestemmelsen gir adgang til å unnta følgende 
fra offentlighet: 

” tilbud og protokoller som nevnt i forskrift 
fastsatt ved kgl. res. av 15. juni 2001 nr. 616 
om offentlige anskaffelser og forskrift fastsatt 
ved kgl. res av 16. desember 1994 nr. 1110 om 
innkjøpsregler innen vann- og energiforsyning, 
transport og telekommunikasjon (forsynings-
forskriften).” 

Forskriftens unntak gjelder for det første svar (til-
bud) leverandører gir på en utlyst konkurranse, 
uavhengig av hvilken konkurranseform som benyt-
tes. Uten unntaket i forskriften ville unntak for de 
innkomne tilbudene måtte vurderes ut fra de van-
lige unntaksreglene i offentlighetsloven. Det ville 
her kunne være aktuelt å benytte unntaket for taus-
hetsbelagte opplysninger i § 5 a, jf. forvaltningslo-
ven § 13 første ledd nr. 2 eller unntaket for forvalt-
ningens økonomiforvaltning i § 6 første ledd nr. 2 
bokstav a. I prinsippet kan også § 6 første ledd nr. 
6 være aktuell i en del tilfeller, særlig ved den sær-
skilte konkurranseformen for plan- og designkon-
kurranser. 

Forskriften løser også det problem som kan 
tenkes å oppstå i forhold til § 3, ved at innkomne 
tilbud skal åpnes samtidig og først etter tilbudsfris-
tens utløp, jf. forskrift om offentlige anskaffelser 
§§ 8–9 og 15–9. Dette kan være i strid med at et 
dokument skal være offentlig når det er ”kommet 
inn til eller lagt frem for” forvaltningsorganet, jf. 
offentlighetsloven § 3 første ledd første punktum. 

Forskriftens unntak gjelder for det annet for 
protokoller. Ordet protokoll vil i sin alminnelighet 
føre tankene mot nettopp noe som skal være offent-
lig. Karakteren av og hensynet bak de protokoller 
det her er snakk om vil imidlertid være annerle-
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des. Protokollene har vært sett på som et verktøy 
brukt under organets interne saksforberedelse, og 
normalt vil de ikke bli sendt ut av organet. Pro-
tokollene vil dermed antakelig kunne unntas med 
hjemmel i § 5 første ledd, slik at forskriften kan 
synes unødvendig eller bare presiserende. Proto-
kollens innhold er regulert i henholdsvis §§ 8–1 og 
15–1 i forskrift om offentlige anskaffelser (FOA) 
for anskaffelser over og under de såkalte terskel-
verdier. Etter forskriften § 8–1 annet ledd skal pro-
tokollen minst inneholde: 

” a.	 oppdragsgivers navn og adresse og en 
beskrivelse av hva som skal anskaffes, 

b.	 de forhold som begrunner eventuell bruk 
av konkurranse med forhandling eller bruk 
av hasteprosedyrer, jf. § 7-4 (minimumsfris-
ter i hastetilfeller), 

c.	 navn på leverandører: 
1.	 hvor forespørsel om å delta eller tilbu-

det ble avvist med begrunnelse for avvis-
ningen, 

2.	 som har restanser i henhold til skatte-
og avgiftslovgivningen og som har fått 
delta i konkurransen med begrunnelse 
for avgjørelsen, 

3.	 som ble utvalgt til å delta i konkurran-
sen og begrunnelsen for utvelgelsen, 

4.	 som ble tildelt kontrakt med angivelse 
av den andel av kontrakten som vil bli 
tildelt underleverandører dersom dette 
er kjent. 

d.	 begrunnelse for valg av tilbud med 
angivelse av tilbudets verdi og relative 
fordeler og egenskaper i forhold til de 
øvrige tilbudene.” 

Etter forskriften § 15–1 skal protokollen minst inne-
holde: 

” a.	 oppdragsgivers navn og adresse og en 
beskrivelse av hva som skal anskaffes 

b.	 navn på leverandører: 
1.	 hvor forespørsel om å delta eller tilbu-

det ble avvist med begrunnelse for avvis-
ningen, 

2.	 som har restanser i henhold til skatte-
og avgiftslovgivningen og som har fått 
delta i konkurransen med begrunnelse 
for avgjørelsen, 

3.	 som ble utvalgt til å delta i konkurran-
sen og begrunnelsen for utvelgelsen, 

4.	 som ble tildelt kontrakt med angivelse 
av den andel av kontrakten som vil bli 
tildelt underleverandører dersom dette 
er kjent. 

c.	 begrunnelse for valg av tilbud med angi-
velse av tilbudets verdi og relative fordeler 

og egenskaper i forhold til de øvrige tilbu-
dene.” 

Forskrift til offentlighetsloven gir ikke hjemmel til 
å unnta andre dokumenter i innkjøpssaker. Der-
med vil det normalt foreligge andre dokumenter 
som følger offentlighetslovens øvrige regler. Vik-
tige eksempler er konkurransegrunnlaget, kon-
trakten med den endelig valgte leverandør, under-
retning til øvrige tilbydere om valg av leverandør 
med begrunnelse (jf. FOA §§ 10–3 og 17–3) og 
eventuell begrunnelse for avvisning, stansing av 
innkjøpsprosessen eller valg av annen leverandør 
etter FOA § 3–8. Disse dokumentene vil som oftest 
ha et innhold som ikke tilsier at de kan unntas 
offentlighet. I tillegg vil det kunne foreligge mer 
interne vurderinger i dokumenter som ikke sendes 
ut av organet. Slike vurderinger vil kunne unntas 
etter offentlighetsloven § 5 første ledd. 

Oppdragsgivere har fra 1. januar 2003 fått rett til 
å klage i innkjøpssaker til Klagenemnda for offent-
lige anskaffelser (KOFA). Oppdragsgivere er etter 
forskrift fastsatt ved kgl. res. 15. november 2002, 
med hjemmel i lov 16. juli 1999 nr. 69 om offentlige 
anskaffelser § 7 a, pålagt å fremlegge dokumenter 
for KOFA etter reglene i tvistemålsloven. KOFA er 
selv, etter siste ledd i § 7 a, omfattet av offentlig-
hetsloven for ”den virksomhet som drives av tvis-
teløsningsorganet”. Dette innebærer en forskjell 
fra domstolene, der dokumenter i saker for dom-
stolene er unntatt fra offentlighetens virkeområde. 
Dette innebærer antakelig også at § 5 første ledd 
ikke er anvendelig for dokumenter som oversen-
des KOFA, selv om mye kan tale for å likestille en 
slik oversendelse med oversendelse til klageorga-
ner etter forvaltningsloven. Det vises også til kapit-
tel 7.4.2 der Klagenemnda for offentlige anskaffel-
ser er omtalt. 

14.3 Fremmed rett 

14.3.1 Sverige 

Konkurransegrunnlaget er ikke en ”allmän hand-
ling” før tilbyderne kan få tilgang til det. Frem til 
dette tidspunkt er konkurransegrunnlaget internt 
arbeidsmateriale. Ved begrensede konkurranser 
vil dette innebære at det blir offentlig først etter 
kvalifikasjonsomgangen. 

Tilbud og protokoll er omfattet av taushetsplikt 
frem til forvaltningsorganet har besluttet å tildele 
kontrakten til en av leverandørene. Dokumentene 
kan likevel offentliggjøres dersom det skjer ved at 
alle tilbud blir offentlige samtidig. 



193 NOU 2003: 30 
Ny offentlighetslov Kapittel 14 

Etter at oppdragsgiver har tatt avgjørelse om 
hvem som skal tildeles kontrakten opphører taus-
hetsplikten. Det samme skjer dersom oppdrags-
giver avslutter konkurransen uten å tildele kon-
trakt. Dette innebærer at dokumentene som hoved-
regel blir offentlige. Likevel kan taushetsplikt 
som beskytter forretningshemmeligheter eller det 
offentliges økonomiske stilling, tilsi unntak etter 
generelle regler. 

Nämnden för Offentlig Upphandling i Sverige 
har anbefalt at oppdragsgivere angir i konkurran-
segrunnlaget at Sverige har et offentlighetsprin-
sipp som kan innebære at anbud/tilbud kan bli 
offentliggjort. Dette er særlig med tanke på uten-
landske tilbydere. Nämnden har videre anbefalt 
at oppdragsgiver ber tilbyderne om å angi hvilke 
opplysninger som anses å være taushetsbelagte, og 
hvorfor. Dette for at forvaltningen skal kunne over-
holde de strenge tidsfrister det er for innsyn, sær-
lig for konkurrerende leverandører som vil klage 
innenfor klagefristene i loven om offentlige anskaf-
felser. 

Den svenske regjering har i sine forarbeider til 
den svenske loven om offentlige anskaffelser sagt 
at det ikke bare bør unntas opplysninger etter en 
streng vurdering av om det er en forretningshem-
melighet. Det må i vurderingen tas hensyn til både 
leverandørers og oppdragsgivers behov for å unnta 
sensitive opplysninger som kan innebære skade 
for det offentlige eller leverandører. Regjeringen 
peker på at EU-direktivene forutsetter at det ikke 
gis ut opplysninger som kan innebære slik skade. 

14.3.2 Danmark 

Med virkning fra 5. juni 2002 ble de tidligere spe-
sialreglene om unntak for offentlige myndigheters 
innkjøpsavtaler opphevet. Unntaket omfattet både 
dokumenter under innkjøpsprosessen og selve 
avtalene så lenge de løp. 

Dette betyr at myndighetene i hvert enkelt 
tilfelle må vurdere om det er mulig å unnta 
dokumenter etter de alminnelige unntaksreglene. 
De danske unntaksreglene svarer omtrent til de 
norske, med tillegg av en ”oppsamlingsbestem-
melse” for dokumenter hvor unntak er påkrevet ut 
fra vesentlige private eller offentlige interesser. 

14.4 Tidligere vurderinger av 
gjeldende rett 

Fokuset på offentlige anskaffelser har vært økende

de senere år. Dette kommer ikke minst av at leve
-
randørene har fått en langt sterkere beskyttelse;


oppdragsgivers frie skjønn er redusert betraktelig 
og erstattet med bindende regler, både for prose-
dyre for innkjøp og for hva en skal legge vekt på 
ved valg av leverandør. 

Som en følge av denne utviklingen er leveran-
dørene nå bedre i stand til å ivareta sine interesser 
i innkjøpssaker. Allmennheten har ikke fått styrket 
sine muligheter til å få innsyn i dokumentene til-
svarende. 

Det har ved flere anledninger vært vurdert 
å styrke allmennhetens innsyn i innkjøpssaker. 
Smith-utvalget, som på slutten av 1980-tallet grans-
ket Oslo kommunes praksis vedrørende bl.a. inn-
kjøp, mente at økt innsyn i innkjøpsprosessen ville 
være et egnet virkemiddel for å få en bedre inn-
kjøpsprosess. 

I Ot.prp. nr. 100 (1991–92) s. 20 flg. ble det bl.a. 
hevdet at unntaket burde fjernes for å bekjempe 
korrupsjon i den offentlige forvaltningen. Det ble 
videre pekt på at unntaket for forretningshemme-
ligheter burde være tilstrekkelig, og at 1986-for-
skriften gikk atskillig lenger enn det som var øns-
kelig blant leverandørene. Man antok at det å fjerne 
forskriften ville lede til noe større innsyn i offent-
lige anskaffelsessaker, særlig etter at anbudssaken 
er avsluttet. Med tanke på å unngå korrupsjon, eller 
mistanke om korrupsjon, kunne det være ønskelig 
med større grad av gjennomsiktighet i anskaffel-
sesprosessen. Det ble videre vist til at innsyn kunne 
styrke rettssikkerheten til deltagerne i anskaffel-
sesprosessen. Blant motargumentene ble det vist 
til faren for at leverandørene skulle mangle sikker-
het for at de opplysningene de ga, ikke ble kjent. 
Videre ble det pekt på at en individuell vurdering av 
de enkelte anbudsdokumentene ville kunne med-
føre merarbeid for forvaltningen. Sistnevnte hen-
syn ble imidlertid ikke tillagt særlig vekt. 

På denne bakgrunn ønsket Justisdepartemen-
tet å få høringsinstansenes syn på saken. Flertallet 
av høringsinstansene, samt Justisdepartementet 
selv, gikk inn for at 1986-forskriften skulle endres 
slik at unntaket bare skulle gjelde før endelig ved-
tak var fattet i anskaffelsessaken. Forskriften ble 
likevel ikke endret fordi Næringsdepartementet 
skulle vurdere spørsmålet nærmere i forbindelse 
med arbeidet med lov om offentlige anskaffelser. 

Da utvalget som senere skulle forberede arbei-
det med ny lov om offentlige anskaffelser kom 
med sitt forslag i NOU 1997: 21, var imidlertid ikke 
utvalget enig med Justisdepartementets vurderin-
ger. Utvalget uttalte:2) 

”Anbud og tilbud (heretter omtalt som tilbud) 

2) NOU 1997: 21 s. 95. 
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vil i stor utstrekning inneholde forretnings-
hemmeligheter. De skal således uansett unntas 
fra offentlighet med hjemmel i offentlighetslo-
ven § 5a jf forvaltningsloven § 13. Spørsmålet 
er derfor om det er nødvendig med en ytterli-
gere hjemmel.” 

Etter en lengre drøftelse oppsummerte og konklu-
derte utvalget på følgende måte:3) 

”Utvalget har vurdert i hvilken grad man skal 
åpne for en mer liberal praksis når det gjelder 
innsyn i statlige anskaffelsesprosesser. 

Utvalget antar at det vil være uheldig der-
som den enkelte innkjøper skal foreta en indi-
viduell vurdering av hvorvidt et tilbud innehol-
der forretningshemmeligheter. Det er viktig at 
staten opptrer mest mulig profesjonelt i sine 
anskaffelser og utvalget antar at regelen om at 
tilbud er unntatt offentlighet vil bidra til å sikre 
dette. Slik utvalget ser det bør det heller ikke 
tillates innsyn i tilbud etter at tilbud er valgt 
fordi man da også vil måtte foreta en vurdering 
av forretningshemmeligheter. 

Utvalget ser videre på anskaffelsesprotokol-
len som et viktig virkemiddel i internkontrollen 
og som et redskap for Riksrevisjonens kontroll. 
Det er derfor viktig at denne er så utfyllende 
om mulig. I denne forbindelse er anskaffelses-
protokollen mer naturlig å anse som et internt 
dokument som ikke er egnet til offentlig inn-
syn. Slik utvalget ser det vil de foreslåtte reg-
lene om begrunnelse langt på vei ivareta beho-
vet for innsyn i anbudsprosessen. 

På den annen side vil hverken offentlighets-
lovens alminnelige regler eller anskaffelsesreg-
elverkets begrunnelsesregler på en god måte 
ivareta hensynet til de som ikke fikk delta i kon-
kurransen. For disse vil innsyn i anskaffelses-
protokollen og tilbud være det eneste virkemid-
del for å kontrollere at regelverket blir fulgt. 
Heller ikke allmennhetens ønske om gjennom-
siktighet i de offentlige anskaffelsesprosesser 
blir tilstrekkelig godt ivaretatt gjennom dagens 
regelverk. 

På bakgrunn av det ovenstående har utval-
get likevel kommet til at gode grunner taler for 
å opprettholde dagens unntak fra offentlighet i 
forbindelse med offentlige anskaffelser. Utval-
get vil imidlertid anbefale at oppdragsgiverne 
i større grad vurderer meroffentlighet i forbin-
delse med anskaffelsesprotokollen enn det som 
ser ut til å være praksis i dag.” 

Den videre lovgivningsprosessen førte ikke til end-
ringer i rettstilstanden. 

En arbeidsgruppe nedsatt av Nærings- og han-

3) NOU 1997: 21 s. 96–97. 

delsdepartementet vurderte så spørsmålet i 1999. 
Arbeidsgruppen hadde følgende vurderinger i for-
hold til unntaket for tilbudene: 

”En utvidelse av innsynsretten kan naturlig nok 
ikke gå på bekostning av den lovbestemte taus-
hetsplikten. Dersom man ønsker å fjerne en 
bloc-unntaket i forskriftene for anbuds-doku-
mentene, må taushetsplikten følgelig prøves 
individuelt. Dette kan, som påpekt i så vel Ot. 
prp. nr. 100 (1991–92) s 20–21 som i NOU 1997: 
21 s 95 flg., føre til flere ulemper. Arbeidsgrup-
pen er enig med utvalget for revidering av det 
offentlige anskaffelsesregelverk at disse ulem-
pene er av vesentlig betydning for utformingen 
av innsynsretten.” 

Etter en nærmere drøftelse konkluderte arbeids-
gruppen slik når det gjaldt tilbudene: 

”På denne bakgrunnen finner arbeidsgruppen 
at tilbudene i sin helhet bør unntas fra offent-
lighet.” 

Når det gjaldt protokollene, mente arbeidsgruppen 
at allmennheten burde ha innsyn i navn på de som 
har gitt inn tilbud og tilbudssummene. Arbeids-
gruppen var mer i tvil vedrørende spørsmålet om 
allmennheten også bør ha innsyn i de deler av pro-
tokollen der det fremgår hvilke beslutninger som 
er truffet under anbudskonkurransen. 

14.5 Utvalgets vurderinger 

På bakgrunn av at kontrakten i all hovedsak vil 
være offentlig, eventuelt med unntak av taushets-
belagte opplysninger, mener utvalget at innsynet i 
dag er tilfredsstillende i det kontraktsforhold som 
til sist oppstår mellom en leverandør og det offent-
lige. Det er innsynet i innkjøpsprosessen og øvrige 
leverandørers forhold som bør økes, noe som vil 
bedre innsynet i forvaltningens grunnlag for avgjø-
relsen. 

Utgangspunktet for en endring må være at den 
øker graden av innsyn. Et slikt økt innsyn må imid-
lertid ikke svekke de private parters forretnings-
messige konkurranseforhold. Samtidig bør forde-
len ved det økte innsynet veies mot hvor store admi-
nistrative omkostninger forvaltningen påføres. 

Bakgrunnen for at utvalget ønsker å øke inn-
synet i disse sakene er, i likhet med formålet med 
reglene om offentlige anskaffelser, å øke gjennom-
siktigheten i forvaltningens saksbehandling. Slik 
vil leverandører, politikerne og allmennheten være 
sikker på at det ikke blir tatt utenforliggende hen-
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syn når det offentliges midler disponeres. En viktig 
del av dette er selvsagt å øke tilliten til at det ikke 
utvikler seg uheldige bindinger blant dem som dis-
ponerer over offentlige midler, men det er også 
viktig å avsløre andre forhold av mindre straffbar 
karakter. En slik gjennomsiktighet vil bl.a. sikre 
at reglene om offentlige anskaffelser brukes i tråd 
med de intensjoner som reglene bygger på, og det 
vil kunne bidra til å forhindre alvorlige forhold som 
korrupsjon og lignende. 

Utvalget har merket seg at det tidligere har 
vært en del uenighet om virkningene av å øke gra-
den av offentlighet for disse dokumentene. En del 
av skepsisen mot offentlighet synes etter utvalgets 
mening å bygge på det faktum at det finnes en 
særskilt stor grad av taushetsbelagte opplysninger 
i dokumentene. Utvalget har imidlertid vanskelig 
for å se at dokumentene er så spesielle som enkelte 
har anført, og viser i den sammenheng til at også 
andre dokumenter med presumptivt stor grad av 
taushetsbelagte opplysninger i utgangspunktet er 
offentlige for de øvrige opplysningers del. Utvalget 
viser også til at kravene til innholdet i protokollen 
ikke tilsier noen stor grad av taushetsbelagte opp-
lysninger, samt at det ikke gjelder spesialregler for 
slike dokumenter i Sverige og Danmark. 

Utvalget ser at en ordning der det ikke gjel-
der noen spesielle unntaksregler for denne typen 
saker, vil kunne svekke leverandørenes tro på at 
de taushetsbelagte opplysninger faktisk vil bli unn-
tatt. En slik usikkerhet, også dersom den er ube-
rettiget, vil kunne medføre at færre leverandører 
gir tilbud med den følge at det blir mindre konkur-
ranse og dårligere vilkår for forvaltningen. Utval-
get er kjent med at det har oppstått slike situasjo-
ner i Danmark etter opphevelse av lignende regler 
der. 

Utvalget har merket seg at tilbudene i mange 
innkjøpssaker er mange og svært omfattende, sam-
tidig som forvaltningen ikke alltid kjenner den 
bransje som den kjøper inn fra. Utvalget legger 
derfor til grunn at det vil innebære en betydelig 
arbeidsbyrde å gå gjennom tilbudene med tanke 
på taushetsbelagte opplysninger, selv om antallet 
taushetsbelagte opplysninger til syvende og sist 
ikke er særlig høyt. Dette til forskjell fra områder 
der det er forvaltningen som er eksperter, og der-
med godt egnet til å foreta vurderinger av taushets-
plikt. 

Utvalget har på bakgrunn av dette vurdert om 
det vil kunne være mulig å ha en regel, som i likhet 
med svensk praksis, lar leverandører som leverer 
tilbud få angi hvilke opplysninger som ikke skulle 
følge med ved eventuelt innsyn. Dette ville dempe 
forvaltningens arbeidsbyrde, samtidig som leve-

randørens byrde ville være marginal fordi denne 
vil ha inngående kjennskap til opplysningenes kon-
kurransemessige betydning. En ulempe ved en slik 
ordning vil være at leverandører antakelig vil finne 
det helt naturlig og enklest å unnta de fleste opplys-
ninger. Dermed kan det diskuteres hvor mye mer 
offentlighet man oppnår. Dette kan igjen motvirkes 
ved at forvaltningen etterprøver holdbarheten av 
leverandørens angivelse, noe som vil bringe en til-
bake til utgangspunktet med en betydelig arbeids-
byrde for forvaltningen. 

Et flertall i utvalget (alle unntatt Nils E. Øy) 
har på denne bakgrunn funnet at den løsning som 
samlet sett best ivaretar både hensynet til offent-
lighet og arbeidsbyrden til forvaltningen, vil være 
å begrense unntaket i innkjøpssaker til bare å 
gjelde selve tilbudene, samtidig som den mang-
lende offentlighet kompenseres med at protokol-
len skal være offentlig. Det må legges til grunn at 
de viktigste og mest relevante opplysningene i til-
budet vil bli tatt inn i protokollen, og at allmennhe-
ten gjennom innsyn i denne vil kunne ivareta sine 
interesser i disse sakene. 

Mot en slik ordning er det anført at proto-
kollføringen vil bli dårligere når allmennheten får 
muligheter for innsyn i den. Et slikt argument kan 
imidlertid ikke tillegges stor vekt. Når forvaltnin-
gen etter hvert er blitt vant med å følge anskaffel-
sesforskriften, vil det ikke være behov for å skjule 
forhold man er i tvil om er korrekte. Det kan van-
skelig lages regler om offentlighet basert på en 
formodning om at forvaltningen bevisst eller ube-
visst bryter et regelverk. 

Flertallet har i utgangspunktet ønsket offentlig-
het også for tilbudene, men avviser dette på grunn 
av arbeidsbyrden. Flertallet er av den oppfatning 
at det kan være grunnlag for å pålegge oppdrags-
givere å øke graden av offentlighet om tilbudene 
ved at flere opplysninger fra dem føres inn i pro-
tokollen. Flertallet ser blant annet for seg at det 
ville være mulig å pålegge oppdragsgiver å supp-
lere protokollene med de relevante opplysninger 
fra tilbudene som ligger til grunn for vurdering 
av hvert enkelt tilbud i forhold til de tildelingskri-
terier som FOA pålegger oppdragsgiver å opplyse 
om i konkurransegrunnlaget. En slik opplysning 
vil normalt være totalprisen for tilbudet, men ofte 
foreligger det også flere. Innsyn i disse opplysnin-
gene vil langt på vei kunne sikre offentligheten 
på samme måte som innsyn i selve tilbudene. For 
noen slike opplysninger vil det kunne foreligge 
taushetsplikt, men dette vil svært sjelden gjelde for 
totalprisen. 

En plikt i samsvar med det ovenstående hører 
naturlig hjemme i bestemmelsene om protokoll. 
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Flertallet foreslår derfor ikke spesifikke regler om 
dette, men ber Justisdepartementet om å sørge for 
at Nærings- og handelsdepartementet vurderer å 
endre FOA. 

Dersom allmennheten skal sikres innsyn gjen-
nom protokollen, må protokollen være offentlig. I 
dag kan den trolig unntas både etter forskriften 
og etter offentlighetsloven § 5. I et unntak for inn-
kjøpssaker bør det derfor også gis en regel om at 
protokollen skal være offentlig. 

Opplysninger i protokollen kan i noen (sjeldne) 
tilfeller være taushetsbelagte, jf. regelen i forskrift 
om offentlige anskaffelser § 3–8 femte ledd, som 
unntar opplysninger i forhold til den begrunnelse 
som skal gis partene i saken. Disse opplysningene 
må selvsagt heller ikke bli offentlige for allmenn-
heten i en protokoll. Pålegget om offentlig proto-
koll må derfor begrenses til å gjelde ikke taushets-
belagte opplysninger. 

Regelen trenger ikke være et pålegg om unn-
tak, men bare en mulighet for det. Det bør likevel 
ikke stilles opp noe skadekrav for å bruke unnta-
ket. Unntak bør være en normal fremgangsmåte i 
sakene i alle fall så lenge saken er til vurdering i 
forvaltningen. 

Protokollen føres løpende gjennom anskaffel-
sesprosessen, og den vil først være ”ferdig” når 
kontrakt er inngått. Offentlighet bør av hensyn 
til leverandører og forvaltningen ikke inntre på 
ethvert stadium av prosessen. På den annen side vil 
offentlighet etter at kontrakt er tegnet, innebære 
at beslutningen ikke kan gjøres om selv om feil er 
begått. For partene er det etablert et system der 
tilbyderne skal underrettes om hvilken leverandør 
som vil få kontrakten, med en frist for å klage/ 
komme med innsigelser mot denne beslutningen. 
Det foreslås at allmennheten også får dra nytte av 
dette tidsrommet, ved at offentlighet inntrer ved 
utsendelsen av slik underretning. Protokollen vil 
kunne endres etter dette tidspunktet, men man har 
selvsagt innsyn i protokollen slik den foreligger til 
enhver tid. 

Et mindretall i utvalget (Nils E. Øy) er uenig 
med flertallet i dets vurdering av at anskaffelses-
protokoller som føres etter forskrift om offentlige 
anskaffelser kan unntas etter offentlighetsloven 
§ 5. Et dokument som et myndighetsorgan skal 
føre etter pålegg i lov og som det på anmodning 
av departementet har plikt til å sende kopi av,4) 

kan etter dette medlemmets oppfatning ikke regnes 
som et dokument for den interne saksforberedel-
sen. Formålet med protokollen er at den skal inne-

4)	 Forskrift om offentlige anskaffelser § 8–1 tredje ledd og 
§ 15–1 tredje ledd. 

holde faktiske opplysninger om gjennomføringen 
av konkurransen, herunder de beslutninger som 
tas og grunnlaget for disse beslutningene. Meldin-
ger om disse beslutningene skal etter forskriften 
sendes angjeldende part i hvert enkelt tilfelle. 

Dette medlemmet er heller ikke enig i at offent-
lighet for protokoller av hensyn til leverandører og 
forvaltning bør utstå til leverandør er valgt. Dette 
medlemmet kan ikke se at forskriftens krav til inn-
hold i protokollen tilsier at det bør være adgang 
til å unnta slike protokoller i sin helhet på noe 
tidspunkt i prosessen. Dette medlemmet mener 
derfor at anskaffelsesprotokollen i utgangspunktet 
bør være offentlig fra protokollen opprettes, men 
selvsagt med unntak for taushetsbelagte opplys-
ninger. Tatt i betraktning at protokollen etter gjel-
dende rett har vært unntatt fra offentlighet ved for-
skrift, mener dette medlemmet at endringen best 
kan skje ved at det positivt fastslås i loven at proto-
kollen er offentlig, men med unntak for taushets-
belagte opplysninger, og eventuelt for opplysnin-
ger som ellers kan unntas fra offentlighet. 

Dette mindretallet er heller ikke enig med fler-
tallet i at tilbud som inngis i konkurranser om 
offentlige anskaffelser skal kunne unntas ubetin-
get og for alltid. Dette medlemmet vil fremme 
forslag om at alle tilbud i slike konkurranser i 
utgangspunktet skal være offentlige fra det tids-
punkt leverandør er valgt, med unntak for opp-
lysninger vernet av taushetsplikt eller som for 
øvrig kan unntas etter lovens bestemmelser. Dette 
medlemmet er oppmerksom på at det kan være 
arbeids- og ressurskrevende for forvaltningen å 
gjennomføre forsvarlig innsyn i slike tilbudsdoku-
menter dersom det forekommer taushetsbelagte 
opplysninger i materialet. Dette medlemmet viser 
til at et samlet utvalg mener at dette moment er 
tillagt uforholdsmessig stor vekt, og utvalget viser 
også til at det heller ikke gjelder spesialregler for 
slike dokumenter i Sverige og Danmark. 

Dette medlemmet vil dessuten vise til at flertal-
lets forslag gir anledning til å unnta også tilbud av 
mindre omfang og hvor det ofte ikke er snakk om 
taushetsbelagte opplysninger. 

Dette medlemmet vil endelig vise til at det ved 
frykt for forvaltningens arbeidsmengde på et sam-
funnsområde hvor alle parter er enig om at åpenhet 
er ekstremt viktig, heller bør pekes på forvaltnin-
gens adgang til å bestemme hvordan informasjon 
skal gis (utkastets § 34) og adgangen til eventu-
elt å avslå å gi kopi. Dette medlemmet vil anta at 
det etter hvert vil festne seg en praksis der myn-
digheter ved konkurranseutlysing stiller krav om 
hvordan tilbudets dokumenter skal organiseres, 
bl.a. mht. taushetsbelagte opplysninger. 
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Kapittel 15 
Andre unntak 

15.1 Innledning 

I utvalgets mandat åpnes det for at utvalget kan 
”ta opp sider ved offentlighetsloven med forskrif-
ter og tilstøtende lovgivning som utvalget mener 
bør utredes og eventuelt endres, selv om temaene 
ikke er tatt opp i meldingsarbeidet”. På denne bak-
grunn vil utvalget i dette kapitlet foreta en gjennom-
gang av unntaksbestemmelsene i offentlighetslo-
ven § 6 første ledd nr. 2 til 9 og i forskrift 14. feb-
ruar 1986 nr. 351 til offentlighetsloven punkt V. 
Disse reglene er ikke nærmere berørt i offentlig-
hetsmeldingen eller den etterfølgende stortings-
behandlingen, bortsett fra unntaket for dokumen-
ter i ansettelsessaker1) i § 6 første ledd nr 4. Utval-
get vil i tillegg vurdere om det er behov for å innføre 
nye unntaksregler for å ivareta unntaksbehov som 
ikke er tilstrekkelig dekket av unntakshjemlene i 
den gjeldende offentlighetsloven. Unntaksreglene 
i offentlighetsloven § 6 første ledd nr. 1 og § 6 a er 
behandlet i henholdsvis kapittel 12 og 16. 

15.2 Generelt om offentlighetsloven 
§ 6 første ledd nr. 2 til 9 

Bestemmelsene i offentlighetsloven § 6 første ledd 
nr. 2 til 9 knytter unntaksadgangen først og fremst 
til dokumentenes innhold. Ellers omfatter bestem-
melsene i denne paragrafen en rekke forskjellige 
forhold. 

Dersom et dokument inneholder en eller flere 
opplysninger som går inn under § 6, kan i utgangs-
punktet hele dokumentet unntas fra offentlighet. 
Begrunnelsen for dette er blant annet at det ofte 
kan være vanskelig å skille ut de opplysningene 
som bør beskyttes.2) Dersom slik utskilling ikke 
er problematisk, vil det imidlertid være grunn til å 
praktisere delvis meroffentlighet, jf. offentlighets-
loven § 2 tredje ledd. 

1) St.meld. nr. 32 (1997-98) s. 78–81. 
2) Ot.prp. nr. 4 (1981-82) s. 30. 

15.3 Utvalgets generelle vurderinger i 
tilknytning til 
unntaksbestemmelsene i 
offentlighetsloven § 6 første ledd 
nr. 2 til 9 

Som påpekt i kapittel 15.2 fremstår § 6 som en 
samleparagraf med en rekke unntaksbestemmel-
ser som omfatter en rad ulike forhold som kan 
begrunne unntak. Utvalgets målsetning har vært 
å presisere innholdet i de ulike unntaksreglene i 
paragrafen. En konsekvens av dette ville være at 
paragrafen totalt ville få et så stort omfang at den 
ble uoversiktlig dersom alle unntakene fortsatt 
skulle samles i samme paragraf. Utvalget legger 
derfor opp til at bestemmelsene i dagens § 6 spaltes 
i flere paragrafer. Utvalgets nærmere vurderinger 
og forslag i denne forbindelse vil fremgå nedenfor 
under behandlingen av de enkelte bestemmelser 
i § 6 første ledd nr. 2 til 9. 

I kapittel 15.2 er det vist til at unntaksadgan-
gen etter dagens § 6 er knyttet til dokumentet i 
sin helhet dersom dokumentet inneholder enkelte 
opplysninger som omfattes av et av unntakene i 
bestemmelsen. Utvalget viser til drøftelsene i kapit-
tel 9.4.3 om hva unntaksadgangen bør knyttes til. 
Med utgangspunkt i de synspunkter som der frem-
kommer, har utvalget ved gjennomgangen av de 
enkelte unntaksbestemmelse i § 6 første ledd nr. 2 
til 9 vurdert om unntaksadgangen bare bør knyt-
tes til de deler av (opplysninger i) et dokument der 
unntaksbehovet gjør seg gjeldende, eller til doku-
mentet i sin helhet. 

Utvalget vil også vurdere om det finnes unn-
taksbehov som ikke er dekket gjennom unntaket 
i § 6 eller i andre av lovens unntaksbestemmel-
ser. I de tilfellene der det viser seg å oppstå klare 
behov for unntak som ikke uttrykkelig er dekket 
i lovens unntaksbestemmelser, vil man i praksis 
ofte løse dette gjennom en utvidende tolkning av 
en av lovens unntaksbestemmelser. Dette er etter 
utvalgets oppfatning uheldig, fordi det kan være 
med på å utvikle en tendens i retning av at lovens 
unntaksregler tøyes slik at det også gjøres unntak 
i tilfeller hvor det ikke gjør seg gjeldende et saklig 
og reelt behov. Etter utvalgets syn bør man derfor i 
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størst mulig utstrekning forsøke å dekke unntaks-
behov gjennom å innføre presise unntakshjemler. 

15.4 Offentlighetsloven § 6 første ledd 
nr. 2 – unntak av hensyn til det 
offentliges økonomiforvaltning, 
personalforvaltning og kontroll-
og reguleringstiltak 

15.4.1 Innledning – gjeldende rett 

Offentlighetsloven § 6 første ledd nr. 2 inneholder 
tre forskjellige unntaksbestemmelser, jf. bokstav a 
til c. 

Bestemmelsen i § 6 første ledd nr. 2 bokstav a 
gir for det første adgang til å nekte innsyn dersom 
dette er påkrevd av hensyn til en forsvarlig gjen-
nomføring av statens, kommunens eller vedkom-
mende organs økonomiforvaltning. Formålet med 
dette unntaket er å beskytte det offentliges privat-
økonomiske interesser i forhandlingssituasjoner.3) 

Ut fra formålet er bestemmelsen særlig praktisk 
for offentlige organer som driver forretningsvirk-
somhet, men den vil også være viktig for tradisjo-
nelle forvaltningsorganer som skal forhandle om 
innkjøp og andre avtaler. Bestemmelsen beskytter 
bare det offentliges privatøkonomiske interesser. 

Dersom det utelukkende er hensynet til den 
private part som tilsier unntak, vil bestemmelsen 
ikke komme til anvendelse. At det er de privatøko-
nomiske interessene som beskyttes, medfører at 
bestemmelsen vil gjelde i saker om kjøp, salg og 
avtaleinngåelser generelt, men ikke i saker som 
gjelder det offentliges interne økonomiforvaltning, 
slik som budsjettsaker og lignende. Siden formå-
let med bestemmelsen er å beskytte det offentli-
ges forhandlingsposisjon, kreves det som utgangs-
punkt at opplysningene har et konkurransemes-
sig aspekt for at de skal kunne unntas i medhold 
av bestemmelsen. Den krever at offentlighet må 
kunne skade det offentliges forhandlingsposisjon 
eller strategiske stilling i den aktuelle saken eller 
i fremtidige saker.4) 

Når det gjelder offentlige anskaffelser, vil 
bestemmelsen i offentlighetsloven § 6 første ledd 
nr. 2 bokstav a første alternativ i stor utstrekning 
suppleres av bestemmelsene i forskrift 14. februar 
1986 nr. 351 til offentlighetsloven punkt V nr. 12, 
som utvider unntaksadgangen for dokumenter i 
slike saker. Det vises til kapittel 14 der bestemmel-
sen er behandlet. 

3) Ot.prp. nr. 4 (1981-82) s. 28. 
4) Ot.prp. nr. 4 (1981-82) s. 28-29. 

Offentlighetsloven § 6 første ledd nr. 2 bok-
stav a gir for det annet rett til unntak der dette 
er påkrevd av hensyn til en forsvarlig gjennomfø-
ring av statens, kommunens eller vedkommende 
organs lønns- eller personalforvaltning. 

Når det gjelder alternativet ”lønnsforvaltning”, 
er formålet først og fremst å beskytte det offentli-
ges forhandlingsposisjon.5) Som et utgangspunkt 
må det kreves at offentlighet kan svekke organets 
strategiske stilling i den aktuelle saken eller i frem-
tidige saker, typisk i lønnsforhandlinger. Bestem-
melsen gjelder både i individuelle og i kollektive 
forhandlinger om lønn. 

Alternativet ”personalforvaltning” vil gi adgang 
til unntak også ved forhandlinger som ikke direkte 
berører forvaltningens økonomiske interesser, for 
eksempel der dokumentene gjelder andre arbeids-
vilkår enn lønn. Dette alternativet kan også i visse 
tilfeller gi adgang til unntak for dokumenter som 
gjelder konflikter på en arbeidsplass. Siden formå-
let med bestemmelsen er å beskytte det offentli-
ges interesser, kan ikke personvernhensyn i seg 
selv gi grunnlag for unntak. Forvaltningsorganet 
vil imidlertid ikke være avskåret fra å legge vekt 
på slike interesser i tillegg til eventuelle offentlige 
interesser som tilsier unntak. 

Bestemmelsen i offentlighetsloven § 6 første 
ledd nr. 2 bokstav b gir adgang til unntak der det er 
påkrevd av hensyn til en forsvarlig gjennomføring 
av rammeavtaler med næringslivet. Bestemmelsen 
tar først og fremst sikte på å beskytte det offentli-
ges interesser i forhandlinger om slike avtaler, jf. 
jordbruks- og fiskeriavtalen.6) Det er et vilkår at det 
dreier seg om avtaler som har karakter av ”ram-
meavtale”, det vil si en avtale av et visst omfang og 
som har et kollektivt preg. 

Etter bestemmelsen i offentlighetsloven § 6 
første ledd nr. 2 bokstav c kan det gjøres unn-
tak der det er påkrevd fordi offentlighet ville 
motvirke offentlige kontroll- eller reguleringstiltak 
eller andre nødvendige pålegg eller forbud, eller 
medføre fare for at slike tiltak ikke kan gjennom-
føres. 

For at bestemmelsen skal få anvendelse, må for 
det første det aktuelle dokumentet inneholde opp-
lysninger om offentlige kontroll- eller regulerings-
tiltak eller andre nødvendige pålegg eller forbud. 
Som typiske eksempler på forhold som kan være 
omfattet av bestemmelsen kan nevnes en planlagt 
forhøyelse, nedsettelse eller opphevelse av en skatt 
eller en avgift, innføring av nye tollbestemmelser 
og et eksport- eller importforbud. Både løpende 

5) Forvaltningskomiteens innstilling (1958) s. 440. 
6) Ot.prp. nr. 4 (1981-82) s. 29 og 50. 
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kontroller, som for eksempel promillekontroller, 
og etterfølgende kontroller, som for eksempel bok-
ettersyn, er omfattet av bestemmelsen. Det er i 
praksis også antatt at forebyggende sikringstiltak 
kan være omfattet av bestemmelsen, for eksempel 
opplysninger om sikkerhetstiltak ved et våpenla-
ger. For opplysninger av denne typen vil for øvrig 
også offentlighetsloven § 6 a kunne gi grunnlag for 
unntak. 

Vilkåret om at offentlighet ville ”motvirke” tilta-
kene innebærer et krav om at offentlighet kan føre 
til omgåelses- eller unngåelsestransaksjoner eller 
på annen måte svekke effektiviteten av tiltakene. 
Risikoen for at offentlighet vil motvirke tiltaket, må 
være noenlunde klar og direkte. 

Det er ikke tilstrekkelig til at bestemmelsen 
skal få anvendelse, at offentlighet vil virke for-
styrrende eller skape praktiske vanskeligheter for 
gjennomføringen av tiltaket. 

Kravet om at unntak må være ”påkrevd” gjel-
der for alle unntaksalternativene i § 6 første ledd 
nr. 2 bokstav a til c. Dette er et nokså strengt vil-
kår. Det må således foreligge en noenlunde reell 
fare for at det vil oppstå skade på de interessene 
bestemmelsen skal beskytte. 

Det er en forutsetning for å anvende bestem-
melsene at unntak er påkrevd på det tidspunktet 
innsynskravet avgjøres. Ofte er det etter noen tid 
ikke lenger særlig behov for å unnta slike doku-
menter som omfattes av § 6 første ledd nr. 2 bok-
stav a til c. Bestemmelsen vil da ikke lenger gir 
grunnlag for å nekte innsyn. 

15.4.2 Utvalgets vurderinger 

Utvalgets generelle vurdering er at det ikke er 
grunn til å foreslå materielle endringer av betyd-
ning i unntaksbestemmelsene i § 6 første ledd nr. 
2 bokstav a til c. Det er imidlertid grunn til å gjen-
nomgå bestemmelsene for å se om de kan utfor-
mes på en måte som gjør at innholdet i unntaks-
vilkårene trer klarere frem. 

Etter utvalgets oppfatning er det nær sammen-
heng mellom de ulike bestemmelsene i § 6 første 
ledd nr. 2. De tre unntaksbestemmelsene tar sikte 
på å ivareta et fortrolighetsbehov som gjør seg 
gjeldende under en pågående prosess, men som 
vanligvis ikke vil gjøre seg gjeldende etter at den 
aktuelle prosessen er avsluttet. 

Unntaksbestemmelsene i offentlighetsloven § 6 
første ledd nr. 2 bokstav a til c er dermed i realiteten 
langt på vei regler om utsatt offentlighet, ettersom 
det regelmessig vil være slik at unntaksbehovet og 
dermed adgangen til å gjøre unntak vil falle bort 
etter at det har gått noen tid. Etter utvalgets vur-

dering bør dette vesentlige aspektet komme tyde-
ligere frem i loven. Utvalget foreslår derfor at det 
presiseres i lovteksten at det bare er adgang til å 
gjøre unntak ”så lenge” det er påkrevd. 

Når det gjelder rammeavtaler med næringsli-
vet, foreslår utvalget at unntaksadgangen ikke len-
ger bør følge av selve loven. Loven bør i stedet 
bare åpne adgang til å gi forskrifter om at det kan 
gjøres unntak av hensyn til en forsvarlig gjennom-
føring av forhandlinger om slike avtaler. Anvendel-
sesområdet for § 6 første ledd nr. 2 bokstav b er 
snevert. Det er bare ved et fåtall årvisse forhand-
linger at unntaket kan være aktuelt. I stedet for en 
generell unntaksbestemmelse i loven for disse til-
fellene, vil det være bedre å regulere spørsmålet 
i forskrifter der de aktuelle forhandlingene spesi-
fiseres og angis uttømmende. En slik løsning fjer-
ner tvil om hva unntaket omfatter. Dermed reduse-
res faren for at det gjøres unntak i større utstrek-
ning enn tilsiktet. Forslaget innebærer at det bare 
vil være adgang til å gjøre unntak av hensyn til 
gjennomføringen av rammeavtaler dersom det er 
gitt forskrift om dette, med mindre opplysningene 
eller dokumentet kan unntas etter andre unntaks-
bestemmelser. Det foreslås at forskriftshjemmelen 
presiserer at det bare kan gjøres unntak av hensyn 
til statens rammeavtaler. 

Utvalget mener videre at unntaksadgangen i de 
unntaksbestemmelsene som skal erstatte § 6 første 
ledd nr. 2 i dagens lov, bare bør knyttes til de deler 
av dokumentet der unntaksbehovet gjør seg gjel-
dende, ikke som i dag til dokumentet i sin helhet. 
Unntaksbehovet vil i de tilfellene som omfattes av 
§ 6 første ledd nr. 2, som oftest kunne ivaretas gjen-
nom å unnta enkeltstående opplysninger. 

Unntaksbestemmelsene i dagens lov § 6 første 
ledd nr. 2 bokstav a og b hører naturlig sammen, 
siden begge unntakene tar sikte på å verne det 
offentliges forhandlingsposisjon. Unntaket i § 6 
første nr. 2 bokstav c står for så vidt i en annen 
stilling, siden det her er tale om å sikre en effek-
tiv gjennomføring av det offentliges kontroll- og 
reguleringstiltak. På denne bakgrunn er bestem-
melsene som skal tre i stedet for § 6 første ledd nr. 
2 foreslått delt i to paragrafer. 

15.5 Offentlighetsloven § 6 første ledd 
nr. 3 – unntak for statsrådets 
protokoller 

15.5.1 Innledning. Om forholdet mellom 
regjeringskonferanser og statsråd 

Regjeringen samles normalt til regjeringskonfer-



200 NOU 2003: 30 
Kapittel 15	 Ny offentlighetslov 

anse to ganger i uken, mandag og torsdag. Tors-
dagens regjeringskonferanse innledes med forbe-
redende statsråd. Der gjennomgår regjeringen de 
sakene som skal vedtas i statsråd, som normalt 
holdes på Slottet hver fredag. 

Regjeringskonferansene har ingen formell 
basis, verken i Grunnloven eller annen lovgivning, 
og regjeringen som sådan er ikke tillagt noen 
formell myndighet.7) Myndigheten tilligger enten 
det enkelte departement eller Kongen i statsråd. 
Regjeringskonferansene er således et forum hvor 
regjeringen samordner sin politikk med tanke på 
det standpunkt departementene skal ta i de sakene 
disse har ansvaret for eller skal innstille på i saker 
som behandles i statsråd. 

Saker som drøftes i regjeringen presenteres 
gjennom regjeringsnotater (”r-notater”). Disse 
notatene er normalt på 2 til 3 sider og omfatter en 
presentasjon av hovedmomentene i saken og for-
slag til konklusjon. R-notatene har alltid vært sirku-
lert mellom berørte departementer før de presen-
teres i regjeringen. Den konklusjon som trekkes vil 
enten ligge til grunn for de vedtak vedkommende 
departement treffer eller for det forslag som skal 
vedtas av Kongen i statsråd. 

Statsministerens kontor setter opp dagsorden 
for regjeringskonferansene etter at departemen-
tene har meldt opp de saker de ønsker drøftet. 
Både dagsorden og regjeringsnotatene er fortro-
lige dokumenter. Under regjeringskonferansene 
føres det referat, og det settes opp en protokoll 
over de saker som er behandlet og de tilrådinger 
som er gitt av fagstatsrådene i den enkelte saken. 
Referatet som skrives, anses som statsministerens 
egne interne referater. Det vises til kapittel 10.6.4.6 
hvor unntaket for r-notater mv. drøftes. 

Statsråd holdes normalt hver fredag på Slot-
tet. De saker som behandles i statsråd, har vært 
behandlet i forberedende statsråd. I de saker som 
legges frem i statsråd, er det utarbeidet et såkalt 
statsrådsforedrag fra den statsråd som legger frem 
saken. Her begrunnes det forslag til kongelig reso-
lusjon som statsråden fremmer. 

Etter hvert statsråd utarbeides det en proto-
koll over alle beslutninger som er truffet. Protokol-
lens innhold vil i praksis svare til listen over saker 
som blir satt opp forut for statsråd. Vedtaksproto-
kollen undertegnes av Kongen og alle statsrådene 
som har vært til stede. Utover selve beslutningen 
vil protokollen ikke inneholde stort andre opplys-
ninger enn hvilke statsråder som var til stede, og 
hvem som eventuelt dissenterte. Etter Grunnlo-

7)	 Her ses det bort fra de særlige tilfellene som er regulert i 
Grunnloven §§ 13, 40 og 48. 

vens § 75 bokstav f oversendes statsrådets proto-
koller til Stortinget hvert halvår. 

I tillegg til vedtaksprotokollen skal ethvert 
departements foredrag, det vil si den fulle teksten 
til resolusjonen, heftes inn i vedkommende depar-
tements referatprotokoll, jf. regjeringsinstruksen 
§ 4 nr. 8. Referatprotokollen gir en samlet over-
sikt over alle kongelige resolusjoner departemen-
tet har fremmet. Den kongelige resolusjon består 
av en overskrift som angir sakstypen, hva saken 
angår, og tilrådingen. Teksten i foredraget skal 
være så utfyllende at den danner et godt beslut-
ningsgrunnlag i saken. Denne referatprotokollen 
oversendes også Stortinget. 

15.5.2 Adgangen til å unnta statsrådslister, 
statsrådets protokoller og 
referatprotokoller – gjeldende rett 

Offentlighetsloven § 6 første ledd nr. 3 gir adgang 
til å unnta statsrådets protokoller fra offentlighet. 
Unntaket omfatter i alle fall statsrådslister og ved-
taksprotokoller. Etter fast praksis skal det ikke gis 
innsyn i statsrådslistene etter reglene om merof-
fentlighet i § 2 tredje ledd.8) De fleste beslutnin-
gene blir imidlertid offentliggjort i publikasjonen 
”Offisielt fra statsråd” umiddelbart etter statsråd.9) 

Publikasjonen gjøres tilgjengelig på internett.10) 

I juridisk teori er det antatt at unntaket i § 6 
første ledd nr. 3 også omfatter referatprotokol-
lene.11) Her praktiseres altså meroffentlighet etter 
behandlingen i statsråd.12) 

Unntakshjemmelen i § 6 første ledd nr. 3 over-
lapper for en stor del unntaket i § 5 første ledd. 
Regjeringen anses som ett organ, og dokumenter 
som regjeringen utarbeider for sin interne saks-
forberedelse, kan da unntas fra offentlighet etter 
denne bestemmelsen. Dette innebærer at lister til 
bruk i statsråd kan unntas etter § 5 første ledd. 
Det kan også de kongelige resolusjonene i refe-
ratprotokollene. Vedtaksprotokollene kan derimot 
ikke anses som dokumenter til den interne saks-
forberedelse og kan ikke unntas med hjemmel i 
§ 5 første ledd. 

15.5.3 Fremmed rett 

Den danske offentlighetsloven gjør i § 10 nr. 1 unn-
tak for ”statsrådsprotokoller, referater af møder 

8) Om statsråd, 2000, s. 75.

9) Om statsråd, 2000, s. 75.

10) Se http://odin.dep.no

11) Se blant annet Frihagen: Offentlighetsloven, bind II, 3.


utgave 1994, s. 132. 
12) Om statsråd, 2000, s. 43-44. 
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mellem ministre og dokumenter, der udarbejdes 
af en myndighed til brug for sådanne møder”. Den 
islandske offentlighetsloven har et tilsvarende unn-
tak i § 4 nr. 1. Svensk og finsk rett har ikke særlige 
unntak for statsrådets protokoller. 

15.5.4 Utvalgets vurderinger 

Utvalget foreslår å oppheve unntaket i § 6 første 
ledd nr. 3. 

Unntaket fremstår i dag som unødvendig. 
Utvalget viser til at det i stor grad praktiseres mer-
offentlighet for slike dokumenter som omfattes av 
unntaket. I den utstrekning det gjør seg gjeldende 
et behov for å unnta slike dokumenter, vil dette 
behovet ivaretas av andre unntaksbestemmelser. 

15.6 Offentlighetsloven § 6 første ledd 
nr. 4 – unntak for ansettelsessaker 
– søkerlister 

15.6.1 Innledning – gjeldende rett 

Etter offentlighetsloven § 6 første ledd nr. 4 første 
punktum er det adgang til å unnta fra offentlig-
het dokument i sak om ansettelse eller forfrem-
melse i offentlig tjeneste. Etter bestemmelsens 
annet punktum gjelder ikke unntaket for søkerlis-
ter, og etter bestemmelsens tredje punktum påleg-
ges forvaltningen snarest mulig etter søknadsfris-
tens utløp å sette opp søkerliste. Den skal inne-
holde søkernes navn, alder, stilling eller yrkestittel 
og bosteds- eller arbeidskommune. 

Ved lov 15. desember 2000 nr. 98, som trådte i 
kraft 1. januar 2001, ble det innført en adgang til å 
unnta opplysninger om en søker fra den offentlige 
søkerlisten dersom søkeren selv ber om dette, jf. 
§ 6 første ledd nr. 4 fjerde punktum. Forvaltnin-
gen har ingen plikt til å ta en slik anmodning til 
følge. God forvaltningsskikk tilsier imidlertid at de 
søkere som har fremsatt en slik anmodning, vars-
les om at de likevel vil bli ført opp på søkerlisten, 
slik at de eventuelt kan trekke søknaden og unngå 
å bli tatt med på søkerlisten. Dersom søknaden 
trekkes før søknadsfristen går ut, vil allmennhe-
ten ikke ha krav på å få vite at vedkommende har 
vært søker til stillingen. Selv om enkelte søkere 
har reservert seg, skal det etter offentlighetsloven 
§ 6 første ledd nr. 4 femte punktum alltid fremgå av 
den offentlige søkerlisten hvor mange søkere det 
har vært til stillingen og hvilket kjønn disse har. 
Praksis om bestemmelsen i offentlighetsloven § 6 
første ledd nr. 4 er nærmere omtalt av utvalgets 
mindretall i kapittel 15.6.3 nedenfor. 

Bestemmelsen i offentlighetsloven § 6 første 
ledd nr. 4 gjelder bare for ansettelsesforhold. 
Utvalgsoppdrag, styreverv, tillitsverv osv. faller 
utenfor; i slike tilfeller må det ikke settes opp noen 
søkerliste. 

Bestemmelsen får videre bare anvendelse ved 
ansettelse eller forfremmelse. I andre personal-
saker, for eksempel der det er spørsmål om oppsi-
gelse, degradering eller lønnsforhøyelse, vil ikke 
bestemmelsen gjelde. Unntaket omfatter heller 
ikke dokumenter som inneholder selve ansettel-
sesvedtaket. 

Der bestemmelsen gjelder, skal søkerlisten set-
tes opp så snart søknadsfristen har gått ut. Det er 
i praksis lagt til grunn at søkerlisten normalt bør 
foreligge 2 til 3 virkedager etter at søknadsfris-
ten er gått ut. I særlige tilfeller, for eksempel ved 
stor søknadsmengde, kan det være akseptabelt at 
søkerlisten først foreligger noe senere enn dette. 

15.6.2 Offentlighetsmeldingen og den 
etterfølgende stortingsbehandling 
m.m. 

Offentlighetsmeldingen redegjør for gjeldende 
rett på tidspunktet da meldingen ble utarbeidet og 
tidligere vurderinger i tilknytning til bestemmel-
sen i offentlighetsloven § 6 første ledd nr. 4.13) 

Utvalget nøyer seg med å vise til dette. 
I offentlighetsmeldingens gjennomgang av 

hensynene for og imot innsynsrett i søkerlister14) 

vises det til at innsynsrett gir allmennheten mulig-
het til å kontrollere at det ikke tas utenforliggende 
eller usaklige hensyn ved ansettelser i det offent-
lige, og at det ikke tas urimelige avgjørelser. Det 
pekes i denne forbindelse på at retten til innsyn 
i søkerlister på mange måter er en konsekvens 
av at stillinger i offentlig forvaltning skal utlyses 
offentlig. Siden forvaltningens ansatte skal forvalte 
fellesskapets verdier på vegne av fellesskapet, er 
det ikke likegyldig for allmennheten hvem som 
ansettes i offentlige stillinger. Det vises til at kon-
trollhensynet også ivaretas gjennom den formelle 
kontrollen Stortinget utøver etter Grunnloven § 75 
bokstav f, og gjennom reglene om andre søkeres 
rett til innsyn i ansettelsessaker etter forskrift 21. 
november 1980 nr. 13 om partsoffentlighet i saker 
om tilsetting i den offentlige forvaltning (gitt i med-
hold av forvaltningsloven § 3 annet ledd og § 19 
tredje ledd). Det fremholdes imidlertid i denne 
forbindelse at allmennhetens behov for innsyn og 
kontroll har selvstendig betydning. 

13) St.meld. nr. 32 (1997-98) s. 78–80. 
14) St.meld. nr. 32 (1997-98) s. 80–81. 
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Offentlighetsmeldingen viser til at særlig to 
hensyn taler imot innsyn i søkerlister. Dette er for 
det første hensynet til den enkelte søker (person-
vernhensyn). Det vises i denne forbindelse til at 
offentlighet omkring søknaden for enkelte søkere, 
særlig fra privat virksomhet, kan skape problemer 
for deres nåværende virksomhet, for eksempel i 
form av redusert oppdragsmengde og lignende. 

Det vises for det annet til hensynet til en 
mest mulig effektiv forvaltning (rekrutteringshen-
synet). Dersom enkelte søkere avstår fra å søke 
stillinger i det offentlige på grunn av regelen om 
offentlighet om søkerlister, vil regelen represen-
tere en konkurransemessig ulempe for det offent-
lige når det gjelder å tiltrekke seg arbeidskraft. 
Denne bekymringen knytter seg særlig til om rege-
len om offentlighet om søkerlister fører til at det 
offentlige taper kampen om den høyest kvalifiserte 
arbeidskraften til ledende stillinger. 

I offentlighetsmeldingen ble det videre pekt på 
at erfaringene med den dagjeldende ordningen ga 
signaler om en misnøye med rettstilstanden. Det 
ble i denne forbindelse vist til at ordningen med 
offentlighet omkring søkerlister i stadig større 
grad ble forsøkt omgått, blant annet gjennom bruk 
av private konsulentfirmaer og ved underhåndsbe-
skjeder til søkere om at de ikke er aktuelle, slik 
at de kan trekke søknaden før søkerlisten blir satt 
opp. I forlengelsen av dette ble det pekt på faren 
for at den gjeldende ordningen kunne føre til et 
press fra potensielle søkere for å få klare signa-
ler på forhånd om hvordan de ligger an til anset-
telse, og at dette innebar en risiko for at man 
binder seg til bestemte løsninger tidlig i proses-
sen. 

I offentlighetsmeldingen ble det ikke tatt stand-
punkt til om de gjeldende reglene om innsyn i 
søkerlister burde endres.15) 

Under den etterfølgende stortingsbehandlin-
gen ga en enstemmig justiskomite uttrykk for at 
det burde være en ”mulighet for enkeltpersoner 
til på eget initiativ å reservere seg fra offentlig-
het”.16) Komiteen viste i denne forbindelse til at de 
gjeldende reglene om offentlighet om søkerlister 
kunne virke ekskluderende for en del søkere til 
offentlige stillinger, ikke minst til offentlige leder-
stillinger, og at dette var klart uheldig for rek-
rutteringen til viktige stillinger i offentlig sektor. 
Komiteen gav dessuten uttrykk for at det ligger en 
betydelig kontrolleffekt i reglene om partsinnsyn 
i ansettelsessaker. 

Under debatten i Stortinget gikk Venstre og 

15) St.meld. nr. 32 (1997-98) s. 81. 
16) Se Innst. S. nr. 21 (1998-99) s. 15. 

Sosialistisk Venstreparti (som ikke hadde medlem-
mer i justiskomiteen) imot justiskomiteen syn. 

Stortingsflertallets syn ble fulgt opp ved lov 15. 
desember 2000 nr. 98. Det ble da innført en adgang 
til å unnta fra innsyn i søkerlisten opplysninger om 
en søker som selv anmoder om dette, jf. offentlig-
hetsloven § 6 første ledd nr. 4 fjerde punktum. 

15.6.3 Utvalgets vurderinger 

Utvalget har vurdert om unntaksbestemmelsen i 
offentlighetsloven § 6 første ledd nr. 4 bør modifi-
seres for en særlig type stillingsutnevnelser, nem-
lig nominasjoner av biskoper i Den norske kirke. 
Prosedyren for nominasjoner til bispestillinger er 
fastsatt i ”Regler for nominasjon ved utnevning av 
biskop” fastsatt av Kultur- og kirkedepartementet 
i 1977 og sist endret i 2002. Når en bispestilling 
er ledig, blir vedkommende bispedømmeråd bedt 
om å nominere inntil fem personer som rådet anser 
skikket til å bli utnevnt som ny biskop. Departe-
mentet skal så sende listen over de nominerte til en 
rekke stemmeberettigede instanser, som alle kan 
stemme på inntil tre personer i prioritert rekke-
følge, herunder menighetsrådene i det aktuelle 
bispedømmet. Etter at resultatene i denne avstem-
ningsrunden er sammenfattet, skal departementet 
også innhente uttalelser fra Kirkerådet og bisko-
pene. 

Utvalget viser til at nominasjonsprosessen før 
Kongens utnevnelse er svært omfattende, og at 
praksis med hensyn til offentlighet har vært varier-
ende, trolig på grunn av uklarhet om regelverket. 
Utvalget mener at det bør klargjøres i loven at nomi-
nasjonene til disse stillingene bør være undergitt 
de samme regler om offentlighet som gjelder for 
tilsettelser og utnevnelser til offentlige stillinger 
for øvrig, og fremmer forslag om at avstemnings-
resultatene i de kirkelige organer ikke kan unntas 
fra offentlighet. 

Når det gjelder andre spørsmål som offentlig-
hetloven § 6 første ledd nr. 4 måtte reise, har 
utvalget delt seg i et flertall og et mindretall. Fler-
tallet (Mette Bredengen, Ingvar Engen, Ramborg 
Elvebakk, Svein Roald Hansen, Anders Hauger, 
Jan Erik Helgesen og Tonje Meinich) viser til at 
bestemmelsen nylig har blitt vurdert i forbindelse 
med lovendringen i 2000. Flertallet finner derfor 
ikke grunn til å foreta noen generell vurdering av 
bestemmelsen. 

Et mindretall i utvalget (lederen Harald Hove 
og Nils E. Øy) viser til at Sivilombudsmannen har 
avgitt flere uttalelser i tilknytning til forvaltningens 
praktisering av offentlighetsloven § 6 første ledd 
nr. 4 etter at bestemmelsen ble endret i 2000. 
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En sak fra 200117) gjaldt innsyn i søkerliste 
til stilling som departementsråd ved Statsministe-
rens kontor (SMK). SMK hadde her avslått et krav 
fra en avis om innsyn i søkerlisten. I en redegjø-
relse til Ombudsmannen opplyste SMK at kontoret 
ikke hadde funnet grunn til konkret å etterprøve 
begrunnelsen bak hver enkelt søkers anmodning 
om ikke å bli oppført på den offentlige søkerlisten, 
men at det i forhold til samtlige søkere var lagt til 
grunn at de i dag hadde stillinger der de kunne 
ha et legitimt ønske om å unngå offentlighet om-
kring sine søknader. SMK var innforstått med at 
det knyttet seg stor offentlig interesse til stillingen, 
men hadde lagt avgjørende vekt på at det var ”av 
vesentlig betydning å legge til rette for et bredest 
mulig utvalg av velkvalifiserte søkere”. 

I sitt avsluttende brev i saken viste Ombuds-
mannen til at det måtte være klart at terskelen 
for å unnta søkere fra offentlighet i utgangspunk-
tet heves dersom det er tale om stillinger som er 
gjenstand for særlig offentlig interesse, og at det i 
det konkrete tilfellet utvilsomt var tale om en slik 
stilling. Ombudsmannen kom til at det knyttet seg 
”begrunnet tvil” til SMKs avslag på innsynskravet 
og ba derfor SMK om å vurdere avslaget og sin 
praksis på ny. SMK meddelte deretter Ombuds-
mannen at de hadde vurdert innsynskravet på ny, 
men at avslaget ble opprettholdt. I sitt svar til SMK 
gav Ombudsmannen uttrykk for at han ikke ville 
forfølge saken videre, idet han hadde merket seg 
at det i utlysingsteksten til stillingen som assister-
ende regjeringsråd var gjort oppmerksom på at 
navnene på søkerne ville bli oppført på en offentlig 
søkerliste. På denne bakgrunn la Ombudsmannen 
til grunn at SMK i fremtiden ville legge opp til en 
større grad av reell og konkret vurdering av even-
tuelle anmodninger om å bli utelatt fra søkerlisten. 

Ombudsmannen har senere behandlet saker 
som gjelder innsyn i søkerlister til fylkesmannsem-
beter,18) en rådmannsstilling19) og stillingen som 
direktør for en helseregion.20) I alle disse sakene 
vurderte Ombudsmannen det slik at det dreide seg 
om stillinger som er gjenstand for særlig offentlig 
interesse, samtidig som han gjentok at terskelen 
for unntak i utgangspunktet heves når det er tale 
om slike stillinger. 

I sitt avsluttende brev om direktørstillingen i 
Helse Midt-Norge21) gjentok Ombudsmannen sine 
generelle synspunkter om den generelle forståelse 
av bestemmelsen. Ombudsmannen konstaterte at 

17) Sivilombudsmannens årsmelding 2001 s. 98 følgende. 
18) Sivilombudsmannens årsmelding 2001 s. 102 følgende. 
19) Sivilombudsmannens årsmelding 2001 s. 107 følgende. 
20) Sivilombudsmannens årsmelding 2002 s. 115 følgende. 
21) Sivilombudsmannens årsmelding 2002 s. 115 følgende. 

Helsedepartementet hadde lagt til grunn at det i 
denne saken ikke var tale om en stilling som det 
knyttet seg særlig offentlig interesse til. Ombuds-
mannen kunne ikke uten videre slutte seg til dette 
og viste blant annet til nyskapingen og nyorgani-
seringen innenfor helsesektoren samt det ansvar 
som er tillagt øverste administrative leder for hel-
seregionen. Ombudsmannen tok til etterretning at 
departementet har tatt selvkritikk på at departe-
mentet selv ikke gjennomgikk søknadene, men i 
stor grad baserte seg på de vurderingene Helse 
Midt-Norge foretok. Ombudsmannen pekte på at 
søkernes begrunnelser for ønske om unntak fra 
offentlighet var innhentet i etterkant, i forbin-
delse med ombudsmannssaken, og minnet om at 
søkerne helst allerede ved utlysingen bør gis var-
sel om at meroffentlighet kan bli aktuelt. Ombuds-
mannen påpekte dessuten generelt at ”det er stor 
forskjell på en søker som er ansatt i en utsatt privat 
næringsvirksomhet, der en offentliggjøring av søk-
naden kan få konsekvenser for arbeidsforholdet, 
og en søker i en fast offentlig stilling som henviser 
til ønsket om å få slippe spørsmål fra bekjente om 
motivene for å søke en annen stilling”. Ombuds-
mannen sa seg til sist enig med departementet 
i at det i denne saken neppe ville være god for-
valtningsskikk å praktisere meroffentlighet etter 
ansettelsen, og uten at søkerne hadde fått noe var-
sel om at dette kunne bli aktuelt. Ombudsmannen 
fant derfor ikke tilstrekkelig grunn til å gå videre 
med spørsmålet. 

I sin oppsummering av søkerlistesakene i års-
meldingen for 2002 peker Sivilombudsmannen på 
den omlegging som er skjedd i Stortingets kon-
stitusjonelle kontroll med embetsutnevnelser fra 
2002, ved at de komplette søkerlistene til slike 
stillinger ikke lenger blir oversendt til Stortinget. 
Kontroll- og konstitusjonskomiteen hadde ”ingen 
merknader”. Ombudsmannen avslutter omtalen av 
saken i sin årsmelding slik:22) ”Da det i Stortin-
get ikke har fremkommet innsigelser mot den nye 
praksis i forbindelse med den konstitusjonelle kon-
trollen, må jeg legge til grunn at Stortinget ikke 
har noe å bemerke til omleggingen. I så fall vil 
den offentlighet som siden 1854 har vært prakti-
sert omkring søkere til statens embeter ikke lenger 
kunne anføres som argument for en streng prak-
tisering av unntaket i offentlighetsloven § 6 første 
ledd nr. 4.” 

Som en følge av Sivilombudsmannens påpeking 
av behovet for at søkerne i god tid bør varsles om 
at offentliggjøring av søkerliste kan bli aktuelt for 
særlig viktige stillinger, er det i flere stillingsut-

22) Sivilombudsmannens årsmelding 2002 s. 29. 
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lysinger fra sentraladministrasjonens side tatt inn 
slik varsling de siste par årene. Politidirektora-
tet har opplyst at direktoratet på henvendelse fra 
mediene praktiserer full offentlighet for søkerlis-
ter til stillinger som politimester.23) 

Etter endringen i offentlighetsloven om offent-
lighet for søkerlister har Stortinget også vedtatt 
en ny bestemmelse om dokumentoffentlighet for 
ansettelser i dommerstillinger på alle nivåer.24) 

Bestemmelsen fastsetter at ”offentlige søkerlis-
ter til dommerstillinger skal inneholde samtlige 
søkeres navn og alder og fullstendige opplysnin-
ger om deres utdannelse og praksis i offent-
lig og privat virksomhet”. Det er dessuten fast-
satt at Innstillingsrådets innstilling uten begrun-
nelse er offentlig, og det samme gjelder – under 
anonymitet – søkeres anmodning om tilleggsvur-
dering. Også Innstillingsrådets tilleggsinnstilling 
skal være offentlig. Også utlysinger av ledige dom-
merstillinger inneholder regelmessig varsel om at 
søkerlister og innstillinger kan bli offentliggjort. 

Mindretallet oppfatter Sivilombudsmannens 
praksis slik at det skal mye til for å ta til følge en 
anmodning om å utelates fra søkerlisten når det 
gjelder stillinger som det knytter seg særlig offent-
lig interesse til. Dersom disse retningslinjene føl-
ges opp i praksis, gir bestemmelsen i offentlig-
hetslovens § 6 første ledd nr. 4 etter mindretallets 
oppfatning en tilfredsstillende balansering av de 
motstående hensyn som her gjør seg gjeldende. 

15.7 Offentlighetsloven § 6 første ledd 
nr. 5 – unntak for dokumenter om 
lovovertredelser 

15.7.1 Innledning – gjeldende rett 

Etter offentlighetsloven § 6 første ledd nr. 5 kan 
”[a]nmeldelse, rapport og annet dokument om lov-
overtredelse” unntas fra offentlighet. Bortsett fra 
en rent språklig justering og endring av numme-
reringen (fra nr. 6 til nr. 5), som ble foretatt ved 
endringsloven 11. juni 1982 nr. 47, 25) har bestem-
melsen stått uendret siden loven ble vedtatt. 

I de opprinnelige forarbeidene vises det til at:26) 

”myndighetenes kontrollvirksomhet [vil] være 
avhengig av opplysninger fra private. Slike 

23) Politidirektoratet i brev til Sunnmørsposten 29. august 2001. 
24) Domstolloven § 55 i, tilføyd ved lov 15. juni 2001 nr. 62 (i 

kraft 1. november 2002 ifølge kgl. res. 7. mai 2002 nr. 421). 
25) Jf. Ot.prp. nr. 4 (1981-82) s. 51. 
26) Innstilling om offentlighetsprinsippet i for valtningen (1967) 

s. 93. 

opplysninger vil ofte ha karakter av anmeldel-
ser for overtredelse av den gjeldende lovgiv-
ning. Dersom slike anmeldelser uten videre 
skulle være offentlige dokumenter, ville dette i 
vesentlig grad kunne innvirke på effektiviteten 
av myndighetenes kontrollarbeid. Hvis klagen 
viser seg uberettiget, vil det på den annen side 
være en fordel at den klagen gjelder ikke er 
kommet i offentlighetens søkelys.” 

Selv om forarbeidene indikerer at bakgrunnen for 
bestemmelsen først og fremst var et ønske om 
å kunne unnta anmeldelser og lignende henven-
delser fra private, rekker bestemmelsen betydelig 
videre. I dag brukes bestemmelsen for eksempel 
ofte i såkalte tilsynssaker, slik at alle dokumen-
tene i saken unntas – ikke bare eventuelle tips 
og anmeldelser fra private. Eksempler på slike til-
synssaker er Arbeidstilsynets kontrollvirksomhet 
etter arbeidsmiljøloven og Helsetilsynets og fylkes-
legenes kontrollvirksomhet overfor helsepersonell 
etter helsepersonelloven og de andre lovene om 
de ulike profesjoner innenfor helsevesenet. 

Unntaksbestemmelsen i offentlighetsloven § 6 
første ledd nr. 5 omfatter alle dokumenter som 
direkte omhandler og er skrevet som en direkte 
følge av en konkret lovovertredelse, for eksempel 
for å klarlegge, stoppe eller sanksjonere den. Ek-
sempler på slike dokumenter kan, foruten anmel-
delser og tips om lovovertredelser, være dokumen-
ter der forvaltningen ber om opplysninger eller 
redegjørelser i tilknytning til en konkret lovover-
tredelse, dokumenter som inneholder rapporter 
om undersøkelser forvaltningen har foretatt, eller 
et dokument som inneholder et vedtak om reaksjon 
overfor en lovovertredelse. At et dokument inne-
holder enkeltopplysninger om en lovovertredelse, 
er imidlertid ikke i seg selv nok til å unnta det fra 
offentlighet etter § 6 første ledd nr. 5. Dokumentet 
må dreie seg om lovovertredelsen. 

Det er ikke noe vilkår for unntak etter bestem-
melsen at lovovertredelsen er straffbar. Bestem-
melsen omfatter også lovovertredelser som bare 
er undergitt administrative eller tjenestelige sank-
sjoner, som for eksempel tilbakekallelse av bevil-
linger og autorisasjoner, avskjed og lignende. Det 
må imidlertid vare tale om et lovbrudd i betydnin-
gen brudd på formell lov eller forskrift fastsatt med 
hjemmel i slik lov. Handlinger som bare strider 
mot for eksempel yrkesetiske normer som ikke er 
regulert i lov eller forskrift, vil derfor ikke omfat-
tes av bestemmelsen. 

Bestemmelsen omfatter ikke bare dokumenter 
om fullbyrdede lovovertredelser, men også doku-
menter i saker hvor det er uklart om det foreligger 
en lovovertredelse. Muligheten for at det er begått 
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en lovovertredelse, må likevel ikke være for fjern 
eller usikker. 

15.7.2 Utvalgets vurderinger 

Etter utvalgets syn er unntaket i dagens § 6 første 
ledd nr. 5 for vidtrekkende. Hovedbegrunnelsen 
for unntaket var opprinnelig å gi adgang til å unnta 
anmeldelser og tips fra private, men bestemmelsen 
gir en langt mer vidtgående unntaksadgang enn 
denne begrunnelsen tilsier, jf. kapittel 15.7.1. 

Regelen er for så vidt godt begrunnet når det 
gjelder anmeldelser, tips eller lignende om lovover-
tredelser fra private. Som antydet i forarbeidene 
til bestemmelsen27) må det antas at omfanget av 
slike anmeldelser og tips ville reduseres betrakte-
lig dersom det ikke var adgang til å unnta dem fra 
offentlighet. Dette ville i så fall være uheldig for 
myndighetenes kontrollvirksomhet. Det vil videre 
være en fordel for den som anmeldelsen eller tip-
set gjelder, at henvendelser som viser seg ikke å 
ha noe for seg, kan unntas fra offentlighet. 

Når det derimot gjelder andre dokumenter om 
lovovertredelser enn anmeldelser, tips eller lig-
nende fra private, er ikke unntaksbehovet like 
stort. Utvalget har vurdert flere alternative løsnin-
ger for å snevre inn unntaksadgangen etter dagens 
§ 6 første ledd nr. 5. 

Utvalget har for det første vurdert om unnta-
ket bør innsnevres til bare å gjelde dokumenter 
om straffbare lovovertredelser. I dag brukes § 6 
første ledd nr. 5 i stor grad også ved lovovertredel-
ser som ikke er straffbelagte. Utvalget har kom-
met til at dette ikke er hensiktsmessig, da det kan 
være vanskelig å skille ut de straffbare overtredel-
sene. Dette kan likevel ha betydning hva slags lov-
overtredelser de aktuelle dokumentene dreier seg 
om. Etter flertallets forslag til ny bestemmelse om 
interesseavveining vil lovovertredelsens karakter 
være av stor betydning når avveiningen skal fore-
tas. Dreier det seg for eksempel om et dokument 
som inneholder systemkritikk, som ikke rammer 
enkeltpersoner, men utelukkende organet som 
sådan, vil interesseavveiningen etter flertallets for-
slag i de fleste tilfeller lede til at forvaltningen plik-
ter å offentliggjøre dokumentet selv om det dreier 
seg om lovovertredelser. 

Det understrekes at mindretallet, Ingvar Engen 
og Svein Roald Hansen, ikke går inn for den 
nevnte interesseavveiningsbestemmelsen, jf. nær-
mere omtale under kap. 9.6.5.2. 

Utvalget har videre vurdert å innskrenke unn-

27) Innstilling om offentlighetsprinsippet i for valtningen (1967) 
s. 93. 

taket slik at det bare gir adgang til å unnta anmel-
delser eller lignende tips om lovovertredelser fra 
private. Det foreligger imidlertid et unntaksbehov 
ut over dette for dokumenter om lovovertredelser. 
Særlig i forhold til dokumenter på et innledende 
stadium i saker der det er spørsmål om å avdekke 
og eventuelt sanksjonere lovovertredelser, kan det 
være uklart om det er begått noen lovovertredelse 
og hvor alvorlig overtredelsen i tilfelle er. Faren 
for at de dokumenter som foreligger på et tidlig 
stadium i saken kan gi et uriktig eller misvisende 
bilde, taler dermed mot offentliggjøring på dette 
stadiet. Risikoen for at dokumentene som forelig-
ger i en innledende fase kan gi et uriktig bilde, 
medfører også at det ut fra personvernhensyn vil 
være betenkelig å åpne for dokumentinnsyn før 
prosessen har kommet tilstrekkelig langt. Reglene 
om taushetsplikt kan i noen utstrekning ivareta en 
del av unntaksbehovet som her gjør seg gjeldende, 
men hensynet til personvernet vil i en del tilfeller 
tilsi at opplysninger som ikke omfattes av taushets-
plikt, kan unntas fra offentlighet. Det vil dessuten 
i en del tilfeller kunne være usikkert hvor langt 
reglene om taushetsplikt rekker. 

Man kunne tenke seg en løsning der offentlig-
het omkring saker om lovovertredelser først inn-
trer etter at saksbehandlingen har pågått en stund, 
men før den er ferdigbehandlet. Det er grunn til 
å tro at faren for at dokumentene vil gi et urik-
tig eller misvisende bilde av saken, vil reduseres 
etter hvert som saksbehandlingen skrider frem 
og saken blir bedre opplyst. Et mulig skjærings-
tidspunkt kunne her være da den mulige lovover-
trederen har avgitt en uttalelse i saken. Dette vil 
imidlertid i mange tilfeller ikke være en tilfreds-
stillende løsning. I mange av sakene som gjelder 
lovovertredelser, skjer saksopplysningen først og 
fremst gjennom forvaltningens undersøkelser, for 
eksempel ved befaringer hos en bedrift eller ved 
at det innhentes opplysninger fra tredjepersoner. 
Den potensielle lovovertrederens uttalelse vil i seg 
selv dessuten ofte ikke bidra til å balansere saken, 
men kan eventuelt føre til at forvaltningen tar ini-
tiativ for å opplyse saken som fører til en slik balan-
sering. Etter utvalgets oppfatning vil det ikke være 
mulig å utforme en noenlunde praktikabel regel 
som åpner for innsyn før saken er ferdigbehandlet, 
og som samtidig sikrer at det ikke er en urimelig 
stor fare for at innsyn vil gi et uriktig eller misvis-
ende bilde av saken. Dersom dokumentinnsynet 
først inntrer etter at saken er ferdigbehandlet, vil 
dette også sikre at personvernhensyn ivaretas på 
en tilfredsstillende måte. 

Utvalget foreslår etter dette at adgangen til å 
unnta anmeldelser, tips eller lignende dokumen-
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ter om overtredelser som kommer fra private, 
opprettholdes som i dag. Når det derimot gjel-
der andre dokumenter om lovovertredelser, det 
vil si anmeldelser eller tips fra offentlige organer 
og dokumenter som dreier seg om en lovovertre-
delse uten å ha karakter av å være en anmeldelse 
eller et tips, foreslår utvalget en innskrenkning 
av unntaksadgangen, slik at den begrenses til å 
gjelde inntil saken er avgjort. Utvalget foreslår at 
denne bestemmelsen tas inn som en egen paragraf 
i loven. 

Det vises i denne forbindelse til Sanksjonsutval-
gets utredning, hvor dette utvalget foreslår å pre-
sisere taushetspliktbestemmelsen i forvaltningslo-
ven § 13 slik at den ikke omfatter opplysninger 
om vedtak om administrativ sanksjon, eller opp-
lysninger om lovovertredelse som et slikt vedtak 
er eller kan bli basert på.28) I Konkurranselovut-
valgets utredning foreslås det at offentlighetsloven 
skal gjelde fra det tidspunktet en sak om overtre-
delse av forbudsbestemmelser i konkurranseloven 
eller overtredelse av vedtak etter loven er avslut-
tet.29) 

Det vises også til forslag til ny matlov30) og til 
høringsnotat om endringer i dyrevernloven,31) der 
det foreslås flere bestemmelser som gir de aktu-
elle myndigheter rett til mer offensiv informasjons-
virksomhet overfor allmennheten om forhold av 
betydning for menneskers og dyrs helse. Det vises 
generelt til en samfunnsutvikling i retning av økt 
åpenhet, og at en også, i den grad det er natur-
lig, må harmonisere dette lovområdet med prinsip-
pene som legges til grunn innenfor næringsmid-
delområdet, hvor man har praksis for å drive aktiv 
offentliggjøring. 

For at et dokument i det hele tatt skal kunne 
unntas etter den nye bestemmelsen utvalget fore-
slår, vil det som i dag være et vilkår at dokumentet 
må dreie seg om lovovertredelsen. Dersom opplys-
ninger brukes som unntaksenhet, vil dette dermed 
i de fleste tilfelle føre til at det vesentligste av opp-
lysningene i de aktuelle dokumentene vil kunne 
unntas. Utvalget foreslår derfor at unntaksenheten 
fortsatt bør være dokumenter. 

28) NOU 2003: 15 s. 199.

29) NOU 2003: 12 s. 254 og s. 211 flg.

30) Ot.prp. nr. 100 (2002-2003) s. 162.

31) Landbruksdepartementet 25. mars 2003: Høring – forslag om


endring av dyrevernloven – tilsynsmodell og virkemidler, se 
høringsnotatet pkt. 5.9 Forslag til ny § 25a Informasjon om 
dyrevernsaker. 

15.8 Offentlighetsloven § 6 første ledd 
nr. 6 – unntak for 
eksamensbesvarelser, 
konkurranseutkast eller lignende 

15.8.1 Innledning – gjeldende rett 

Offentlighetsloven § 6 første ledd nr. 6 gir adgang 
til å unnta besvarelse til eksamen eller lignende 
prøve samt innlevert utkast til konkurranse eller 
lignende. 

Unntaket for eksamensbesvarelser bygger dels 
på at offentliggjøring vil kunne virke krenkende, 
og at man ikke unødig vil henge ut den som har 
laget besvarelsen. Dels ivaretar unntaket hensynet 
til studentenes opphavsrett. Unntaket gjelder for 
besvarelser til alle slags eksamener og liknende 
prøver ved institusjoner som omfattes av offentlig-
hetsloven. Bestemmelsen gjelder ikke bare skrift-
lige besvarelser, men også praktiske prestasjoner. 
Paragraf 6 første ledd nr. 6 gjør bare unntak for 
selve besvarelsen, ikke eksamenskarakterer og 
opplysninger om andre forhold knyttet til eksamen. 
Slike opplysninger kan imidlertid være underlagt 
taushetsplikt. 

Unntaket for konkurranseutkast og lignende 
bygger på at de som deltar i konkurranser, kan 
ha en beskyttelseverdig interesse i at deres utkast 
ikke blir alminnelig kjent. Unntaket skal først og 
fremst verne den som leverer utkastet mot at andre 
stjeler ideer som fremgår av utkastet. 

Bestemmelsen omfatter ikke eksamensoppga-
ver eller prøver som ikke blir gitt, eller utkast til 
slike oppgaver. Bestemmelsen omfatter heller ikke 
konkurranseoppgaver eller lignende som ikke blir 
utlyst, eller utkast til slike oppgaver. 

15.8.2 Utvalgets vurderinger 

Etter utvalgets oppfatning er unntaksadgangen 
etter offentlighetsloven § 6 første ledd nr. 6 godt 
begrunnet, og utvalget finner ikke grunn til å fore-
slå materielle endringer på dette punktet. Utvalget 
foreslår imidlertid å skille bestemmelsen ut i en 
egen paragraf sammen med det nye unntaket for 
pristildelinger, se kap. 15.14. Videre foreslår utval-
get noen språklige endringer som skal bidra til pre-
siseringer. 

Som nevnt i kapittel 15.8.1 gir ikke bestem-
melsen adgang til å unnta utkast til eksamensopp-
gaver og eksamensoppgaver som ikke blir gitt. 
Slike dokumenter vil nok i stor grad kunne unn-
tas som organinterne dokumenter, jf. § 5 første 
ledd i dagens lov. Etter utvalgets oppfatning er det 
et klart unntaksbehov for slike dokumenter, og 
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det vil være en fordel dersom unntaksadgangen 
for slike dokumenter kommer klarere til uttrykk 
i loven. Det samme gjelder for utkast til utlysing 
av konkurranser og utkast til konkurranseoppga-
ver som ikke blir utlyst. Utvalget foreslår derfor 
en uttrykkelig unntaksbestemmelse for slike doku-
menter. 

15.9 Offentlighetsloven § 6 første ledd 
nr. 7 – unntak for visse 
budsjettdokumenter 

15.9.1 Innledning – gjeldende rett 

Offentlighetsloven § 6 første ledd nr. 7 gir adgang 
til å unnta fra offentlighet dokument utarbeidet av 
et departement i forbindelse med de årlige stats-
budsjetter eller langtidsbudsjetter. Unntaket omfat-
ter altså bare budsjettdokumenter som er utar-
beidet av et departement.32) Budsjettinnspill fra 
kommuner, fylkeskommuner, halvoffentlige insti-
tusjoner og private omfattes ikke av bestemmelsen. 
Det gjør heller ikke budsjettdokumenter utarbei-
det av et underordnet organ. Budsjettdokumenter 
fra underordnet organ vil imidlertid kunne unntas 
etter offentlighetsloven § 5 annet ledd bokstav a. 
Etter forskrift 14. februar 1986 nr. 351 til offent-
lighetsloven punkt III nr. 2 kan budsjettdokumen-
ter fra underliggende organer og etater unntas 
fra offentlighet når de inneholder henvisninger til 
rammer fastsatt av regjering eller departement. 
Bestemmelsen gir bare adgang til å unnta doku-
menter vedrørende statsbudsjetter eller langtids-
budsjetter. Dokumenter som gjelder kommunale 
eller fylkeskommunale budsjetter er dermed ikke 
omfattet av unntaket. 

Unntaket i § 6 første ledd nr. 7 omfatter 
bare dokumenter utarbeidet ”i forbindelse med” 
de årlige statsbudsjetter eller langtidsbudsjetter. I 
dette ligger at bestemmelsen bare omfatter doku-
menter som direkte inngår som ledd i budsjettpro-
sessen, og ikke alle dokumenter som inneholder 
opplysninger om budsjettspørsmål. Dokumentene 
må i hvert fall i første rekke ha til formål å behandle 
budsjettmessige sider av en sak. Unntaket gjelder 
alle dokumenter som er utarbeidet i forbindelse 
med statsbudsjett og langtidsbudsjett, også under-
lagsdokumenter knyttet til de enkelte institusjoner 
og organer. Eksempler på dokumenter som omfat-
tes av unntaket er fagdepartementets budsjettma-
teriale til Finansdepartementet samt betenkninger, 

32) Unntaket ble på dette punkt innsnevret ved endringen av 
offentlighetsloven i 1982, se Ot.prp. nr. 4 (1981-82) s. 36-39. 

utredninger, notater mv. som er utarbeidet i for-
bindelse med de årlige statsbudsjetter. 

Unntaket i § 6 første ledd nr. 7 overlappes i stor 
grad av unntakene i offentlighetsloven § 5. Bud-
sjettdokumenter som et forvaltningsorgan utarbei-
der for sin interne saksforberedelse, kan unntas fra 
offentlighet med hjemmel i § 5 første ledd. Dette 
vil typisk omfatte råutkast, notater, skisser og lig-
nende. Når budsjettdokumenter ferdigbehandles i 
eller sendes ut av organet, vil § 5 første ledd ikke 
lenger gi hjemmel for unntak. Dokumenter for et 
organs interne saksforberedelse som er utarbeidet 
av et departement til bruk i et annet departement, 
kan likevel unntas etter § 5 annet ledd bokstav c. 
Et eksempel på slike dokumenter er budsjettdo-
kumenter som sendes mellom fagdepartementene 
og Finansdepartementet. 

15.9.2 Fremmed rett 

Etter den danske offentlighetsloven § 2 annet ledd 
er saker om ”bevillingslove” bare omfattet av loven 
for så vidt lovforslag er fremsatt for Folketinget. 
Etter at lovforslaget er fremsatt for Folketinget, 
kan dokumenter bare unntas i den grad de består 
av ”brevveksling mellem ministerier” om ”bevil-
lingslove”, jf. § 10 nr. 2. Dette innebærer at brev-
veksling mellom departementene kan unntas også 
etter at budsjettforslaget er lagt frem for Folketin-
get, mens brevveksling med andre blir offentlige 
på dette tidspunktet. I tillegg er det adgang til å 
unnta interne arbeidsdokumenter. 

Den finske offentlighetsloven § 6 første ledd nr. 
4 oppstiller en regel om utsatt offentlighet for bud-
sjettdokumenter. Etter denne bestemmelsen blir 
en gruppe av budsjettdokumenter offentlige når 
Finansdepartementet ”har undertecknat sitt första 
ställningstagande till budgetförslaget” mens en 
annen gruppe av budsjettdokumenter blir offent-
lige når budsjettproposisjonen er sendt til Riksda-
gen. 

Sverige har ingen særlig unntaksbestemmelse 
for budsjettdokumenter. Det har heller ikke Island. 

15.9.3 Utvalgets vurderinger 

Utvalget foreslår at unntakene i § 6 første ledd 
nr. 7 og forskrift til offentlighetsloven punkt III 
nr. 2 ikke videreføres. Etter utvalgets mening skil-
ler ikke budsjettprosessen seg vesentlig fra annen 
saksbehandling i forvaltningen, og det bør derfor 
ikke være noen særregel for budsjettdokumenter. 

Det kan i mange tilfeller være behov for å verne 
den interne arbeidsprosessen ved utarbeidelse av 
statsbudsjetter og langtidsbudsjetter. Dette beho-
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vet vil etter utvalgets mening bli tilstrekkelig ivar-
etatt gjennom andre unntaksbestemmelser som 
verner interne prosesser generelt. 

Behov for unntak på annet grunnlag enn vern 
om interne arbeidsprosesser kan ivaretas av lovens 
øvrige unntaksbestemmelser. 

15.10 Offentlighetsloven § 6 første 
ledd nr. 8 – unntak for 
personbilde inntatt i 
personregister 

15.10.1 Innledning – gjeldende rett 

Etter offentlighetsloven § 6 første ledd nr. 8 kan 
personbilde inntatt i et personregister unntas fra 
offentlighet. Som personregister etter bestemmel-
sen regnes registre, fortegnelser m.m. der person-
bilder er lagret systematisk slik at den enkelte per-
sonens bilde kan finnes igjen. Bestemmelsen er 
begrunnet ut fra personvernhensyn. 

15.10.2 Utvalgets vurderinger 

Etter utvalgets vurdering er unntaksregelen i § 6 
første ledd nr. 8 godt begrunnet. Den foreslås der-
for opprettholdt. 

15.11 Offentlighetsloven § 6 første 
ledd nr. 9 – unntak for dokument 
som inneholder opplysninger 
innhentet ved vedvarende eller 
regelmessig gjentatt 
personovervåking 

15.11.1 Innledning – gjeldende rett 

Etter offentlighetsloven § 6 første ledd nr. 9 kan 
dokument som inneholder opplysninger innhentet 
ved vedvarende eller regelmessig gjentatt person-
overvåking, unntas fra offentlighet. Bestemmelsen 
ble tatt inn i loven ved lov 15. desember 2000 nr. 
98 som en konsekvens av at lovens dokumentbe-
grep ble utvidet.33) Bestemmelsen er begrunnet i 
personvernhensyn.34) 

15.11.2 Utvalgets vurderinger 

Utvalget mener at unntaksadgangen etter § 6 første 
ledd nr. 9 er godt begrunnet og bør opprettholdes. 

33) Ot.prp. nr. 56 (1999-2000) s. 46. 
34) Ot.prp. nr. 56 (1999-2000) s. 17. 

Utvalget foreslår imidlertid at bestemmelsen skil-
les ut i en egen paragraf sammen med bestemmel-
sen i § 6 første ledd nr. 8 i gjeldende lov. 

15.12 Offentlighetsloven § 6 annet 
ledd – adgang til å unnta hele 
saken der ett av dokumentene i 
sakenkanunntas fraoffentlighet 

15.12.1 Innledning – gjeldende rett 

Etter bestemmelsen i offentlighetsloven § 6 annet 
ledd kan hele saken unntas fra offentlighet når et av 
dokumentene i saken kan unntas etter en av unn-
taksbestemmelsene i offentlighetsloven § 6 første 
ledd nr. 1 til 9. Det kreves at de øvrige saksdoku-
mentene ville gi et åpenbart misvisende bilde av 
saken og at offentlighet kan skade samfunnsmes-
sige eller private interesser. 

15.12.2 Utvalgets vurderinger 

Utvalget viser til at bestemmelsen i offentlighets-
loven § 6 annet ledd om at hele saken kan unntas, 
bryter sterkt med systemet ellers i loven. Etter det 
utvalget kjenner til, brukes bestemmelsen prak-
tisk talt ikke. I tillegg til at den synes vanskelig 
å forene med hensynene bak offentlighetsprinsip-
pet, synes det dermed som om det i praksis ikke 
er noe behov for en slik bestemmelse. På denne 
bakgrunn mener utvalget at bestemmelsen ikke 
bør opprettholdes. 

15.13 Unntak for opplysninger fordi 
offentlighet ville utsette 
enkeltpersoner for fare eller 
represalier 

15.13.1 Innledning – gjeldende rett 

Offentlighetsloven inneholder ikke noen generell 
unntaksadgang for tilfeller der offentliggjøring 
vil utsette enkeltpersoner for fare eller represa-
lier. Slike opplysninger vil imidlertid kunne være 
underlagt taushetsplikt og dermed være unntatt 
med hjemmel i offentlighetsloven § 5 a, jf. forvalt-
ningsloven § 13 første ledd nr. 1. Der det er fare for 
at den som har anmeldt eller tipset forvaltningen 
om en mulig lovovertredelse vil bli utsatt for fare 
eller represalier ved offentliggjøring av anmeldel-
sen eller tipset, vil disse dokumentene og even-
tuelle andre dokumenter som røper anmelderens 
identitet, kunne unntas etter offentlighetsloven § 6 
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første ledd nr. 5. Offentlighetsloven § 6 a kan også 
etter omstendighetene gi adgang til å unnta opplys-
ninger dersom offentlighet ville medføre fare for 
at noen blir utsatt for en straffbar handling. 

15.13.2 Utvalgets vurderinger 

Etter utvalgets vurdering vil det være en fordel 
å innføre en generell unntaksadgang for tilfeller 
der offentliggjøring av opplysninger ville utsette 
enkeltpersoner for fare eller represalier. Selv om 
slike opplysninger i de fleste tilfeller vil kunne unn-
tas med hjemmel i andre bestemmelser i loven, vil 
en uttrykkelig presisering av dette unntaket gjøre 
hjemmelsgrunnlaget for unntak klarere og mer 
synlig og sikre at hensynet til enkeltpersoner blir 
vel ivaretatt. En slik bestemmelse vil også kunne 
bidra til at det offentlige får god informasjonstil-
gang. Det må legges til grunn at personer vil være 
mindre restriktive med å gi opplysninger når de vet 
at denne typen opplysninger kan unntas fra offent-
lighet. 

15.14 Unntak for opplysninger om 
pristildelinger og tildeling av 
æresbevisninger mv. 

15.14.1 Innledning – gjeldende rett 

Offentlighetsloven inneholder i dag ingen regel 
som gir adgang til å unnta fra offentlighet hvem 
som er kandidater til å motta en pris, æresbevis-
ning eller lignende. Loven inneholder heller ingen 
bestemmelser som gir adgang til å hemmeligholde 
opplysninger om hvem som er utpekt til å motta 
en pris, æresbevisning eller lignende inntil tilde-
lingen formelt offentliggjøres. I stor grad vil riktig-
nok dokumenter som inneholder slike opplysnin-
ger, kunne unntas som interne etter offentlighets-
loven § 5, men det vil ikke alltid være tilfelle. 

15.14.2 Utvalgets vurderinger 

Etter utvalgets oppfatning er det behov for en 
adgang til å unnta opplysninger om hvem som 
skal tildeles en pris, æresbevisning eller lignende 
inntil utdelingen skal finne sted. I slike tilfeller er 
det som oftest et vesentlig poeng at prisutdelingen 
skal ha preg av en overraskelse for mottakeren og 
omverdenen. Dersom mottakeren er kjent på for-
hånd, vil noe av høytidspreget ved å motta prisen 
forsvinne. 

I en rekke tilfeller vil flere kandidater være 
aktuelle som mottagere av en pris, æresbevisning 

eller lignende. Etter utvalgets oppfatning bør det 
være adgang til å unnta opplysninger om hvem 
som har blitt vurdert som kandidater til å motta en 
pris eller lignende ikke bare før, men også etter til-
delingen. Det knytter seg sjelden noen berettiget 
offentlig interesse til å få vite hvem som har blitt 
vurdert, men ikke nådd opp i konkurransen om 
en pris. På den annen side vil offentliggjøring ofte 
være en belastning for den enkelte kandidat som 
ikke har mottatt noen tildeling. 

15.15 Unntakene i forskrift til 
offentlighetsloven35) punkt V 

15.15.1 Gjeldende rett – oversikt 

Forskrift til offentlighetsloven punkt III og V inne-
holder en del unntakshjemler av forskjellig art. 
Disse unntaksbestemmelsene er gitt med hjemmel 
i offentlighetsloven § 11. Det finnes også en del 
bestemmelser i andre lover enn offentlighetsloven 
og i forskrifter gitt med hjemmel i andre lover, 
som innskrenker offentlighetslovens anvendelses-
område eller som gir hjemmel for unntak. Slike 
bestemmelser vil ikke bli behandlet i dette kapit-
tel, men en del slike bestemmelser er omtalt andre 
steder i utredningen. Unntaket i forskrift til offent-
lighetsloven punkt III nr. 1 er behandlet i kapittel 
7, mens unntaket i forskrift til offentlighetsloven 
punkt III nr. 2 er behandlet i kapittel 15.9. Disse 
bestemmelsene vil derfor ikke bli behandlet under 
dette punktet. 

Etter forskrift til offentlighetsloven punkt V kan 
følgende unntas fra offentlighet: 
–	 nr. 1: dokumenter som gjelder det offentliges 

forskingsvirksomhet 
–	 nr. 2 : dokumenter i saker om internasjonale 

luftfartsforhandlinger eller konsultasjoner og 
bilag til luftfartsavtaler som vedrører selskape-
nes forretningsmessige drift eller er av forhand-
lingstaktisk karakter 

–	 nr. 7: dokumenter som gjelder Norges Eks-
portsråds virksomhet i eksportfremmende øye-
med 

–	 nr. 8: saksdokumenter, journaler og registre i 
fremmedsaker og statsborgersaker. Unntaket 
gjelder ikke for dokumenter i saker av generell 
art 

–	 nr. 9: dokumenter som gjelder offentlige mek-
lingsmyndigheters behandling av meklingssa-
ker 

–	 nr. 10: dokumenter i saker som gjelder stats-

35) Forskrift 14. februar 1986 nr. 351. 



210 NOU 2003: 30 
Kapittel 15	 Ny offentlighetslov 

aksjeselskapene og andre selskaper hvor sta-
ten har aksje- eller andelsinteresser, for så vidt 
de behandles av regjering eller vedkommende 
departementet i egenskap av eier 

–	 nr. 11: dokumenter i saker der Statens vegled-
ningskontor for oppfinnere bistår ideskapere 
og oppfinnere samt journal for slike saker 

–	 nr. 12: tilbud og protokoller som nevnt i for-
skrift fastsatt ved kgl. res. av 15. juni 2001 nr. 
616 om offentlige anskaffelser og forskrift fast-
satt ved kgl. res. av 16. desember 1994 nr. 1110 
om innkjøpsregler innen vann- og energiforsy-
ning, transport og telekommunikasjon (forsy-
ningsforskriften) 

–	 nr. 13: rapporter utarbeidd av statlige veiled-
ningsinstitusjoner for industrien på oppdrag fra 
klienter 

–	 nr. 14: Overvåkingstjenestens journaler og 
dokumenter 

Unntakene i forskriften V nr. 1, 9 og 12 er behand-
let i henholdsvis kapittel 13, kapittel 7 og kapittel 
14 og det vises til disse kapitlene. 

15.15.2 Utvalgets vurderinger 

Utvalget har ikke foretatt en generell gjennomgang 
av alle unntakene i forskriften punkt V, men forut-
setter at dette vil bli gjort i det videre arbeidet med 
en ny offentlighetslov 

Utvalget vil i denne forbindelse knytte noen 
bemerkninger til enkelte av unntakene i forskrif-
ten. Når det gjelder unntakene i forskriften punkt 
V nr. 2, 7, 10 og 14, bør man ikke opprettholde 
adgangen til uten videre å unnta alle dokumenter i 

tilknytning til virksomheten eller det aktuelle om-
rådet. Her som ellers bør det bare være adgang 
til unntak i den utstrekning loven gir hjemmel for 
det i det enkelte tilfelle. 

Utvalget antar at en del av de dokumenter som 
i dag automatisk kan unntas etter de nevnte num-
mer i forskriften, vil være offentlige etter utval-
gets lovforslag. Enkelte av unntakene i forskriften 
punkt V er således formulert så vidt at de ikke bare 
omfatter dokumenter i konkrete saker, men også 
dokumenter som gjelder mer generelle spørsmål 
vedrørende virksomheten eller det aktuelle om-
rådet. Dette gjelder blant annet forskriften punkt 
V nr. 10 og 14. For dokumenter som gjelder gene-
relle spørsmål om virksomheten eller det aktuelle 
området, vil det ofte ikke være behov for unn-
tak, samtidig som slike spørsmål kan ha betyde-
lig allmenn interesse. Det kan for eksempel gjelde 
spørsmål om hvilke prinsipper staten generelt skal 
legge til grunn ved utøvelsen av statlig eierskap 
i næringsvirksomhet, eller overordnete spørsmål 
omkring Politiets sikkerhetstjeneste sin virksom-
het. 

Utvalget ser på unntaket i forskriften punkt V 
nr. 10 som særlig uheldig. Det må antas at en god 
del dokumenter i saker som gjelder utøvelsen av 
statens eierrolle i selskaper, ikke vil kunne unntas 
fra offentlighet etter dagens lov, og dette vil gjelde 
i enda større grad etter utvalgets forslag. Når man 
samtidig er på et område som det kan knytte seg 
stor allmenn interesse til, blant annet fordi utøvel-
sen av statens eierskap dreier seg om disponering 
av offentlig kapital, fremstår dagens adgang til å 
unnta alle dokumenter som gjelder slike spørsmål 
som dårlig begrunnet. 
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Kapittel 16 
Unntak fra offentlighet av hensyn til sterke offentlige eller 

private interesser 

16.1 Innledning


I mandatet punkt e) er utvalget bedt om å vurdere 
”om det er behov for å innføre en generell hjemmel 
for å unnta dokumenter fra offentlighet dersom 
sterke offentlige eller private hensyn tilsier dette, 
eller om de aktuelle hensyn som tilsier unntak fra 
offentlighet, bør gjenspeiles i mer presist angitte 
unntakshjemler. Det vises til Innst S nr 21 (1998-99) 
s 16.” 

16.2 Gjeldende rett 

De bestemmelsene i offentlighetsloven som inn-
skrenker innsynsretten, stiller opp spesifiserte vil-
kår som må være oppfylt for at dokumentet eller 
opplysningene skal kunne unntas fra offentlighet. 
Det finnes ingen bestemmelse i loven som gir for-
valtningsorganet en generell hjemmel til å nekte 
innsyn utelukkende fordi det foreligger et sterkt 
behov for dette. Offentlighetsloven inneholder så-
ledes ikke noen slik ”sekkebestemmelse” som for 
eksempel finnes i forvaltningsloven § 19. Etter 
forvaltningsloven § 19 annet ledd bokstav b har 
partene i en sak om enkeltvedtak ikke rett til å 
gjøre seg kjent med opplysninger i et dokument 
som gjelder ”forhold som av særlige grunner ikke 
bør meddeles videre”. Et annet eksempel på en 
bestemmelse som gir forvaltningen en generell 
adgang til å begrense offentlighet etter en konkret 
og skjønnsmessig vurdering av kryssende hensyn, 
finnes i kommuneloven § 31 nr. 3. Etter denne 
bestemmelsen kan et folkevalgt organ behandle en 
sak bak lukkede dører ”hvor hensynet til person-
vern eller hensynet til andre private eller offentlige 
interesser tilsier det”. 

16.3 Fremmed rett 

Den danske offentlighetsloven1) regulerer i stor grad 

1)	 Lov nr. 572 af 19. december 1985 om offentlighed i forvalt-
ningen. 

unntaksadgangen etter samme mønster som den 
norske loven. Paragraf 13 første ledd nr. 6 i den 
danske loven inneholder imidlertid en unntaks-
hjemmel som ikke gjenfinnes i den norske loven. 
Etter denne bestemmelsen kan det nektes innsyn 
når det ”er nødvendig til beskyttelse af væsentlige 
hensyn til […] private og offentlige interesser, hvor 
hemmeligholdelse efter forholdets særlige karak-
ter er påkrævet”. I praksis har bestemmelsen blitt 
brukt til å ivareta interesser som er anerkjent ved 
utformingen av lovens øvrige unntakshjemler, men 
hvor de øvrige unntakshjemlene likevel har vist 
seg utilstrekkelige. 

I svensk rett finnes det ingen bestemmelse som 
gir forvaltningen en generell adgang til å gjøre unn-
tak fra offentlighet av hensyn til sterke offentlige 
eller private interesser. 

16.4 Offentlighetsmeldingen 

I offentlighetsmeldingen vises det til at det i prak-
sis fra tid til annen oppstår situasjoner der offent-
lighetsloven ikke gir hjemmel for unntak eller det 
i hvert fall er tvilsomt om loven gir hjemmel, selv 
om allmenne og/eller private interesser klart tilsier 
at dokumentene bør unntas fra offentlighet.2) Det 
pekes i denne forbindelse på at det også i slike til-
feller kan tenkes å være andre grunnlag for å nekte 
innsyn. Som et eksempel vises det til at lover som 
forutsetter at det skal holdes eksamen, må forstås 
slik at eksamensoppgavene skal holdes hemmelige 
før eksamen er avholdt.3) Som et annet eksempel 
vises det til at det antas at sammenhengen mellom 
reglene om partsinnsyn i forvaltningsloven og reg-
lene om allmennhetens innsyn etter offentlighets-
loven, kan begrunne innskrenkinger i innsynsret-
ten etter offentlighetsloven ut over det som følger 
direkte av lovens unntakshjemler. 

I offentlighetsmeldingen pekes det på at det i 
praksis særlig er på et område det har vist seg 

2) St.meld. nr. 32 (1997-98) s. 82.

3) Arvid Frihagen: Offentlighetsloven bind I (3. utgave 1994)


s. 127. 
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et unntaksbehov, men hvor det er uklart hvor 
langt unntaksadgangen etter offentlighetsloven 
rekker.4) Dette gjelder dokumenter/opplysninger 
som kan lette gjennomføringen av straffbare hand-
linger dersom de ble kjent. 

I offentlighetsmeldingen gis det uttrykk for at 
det ”for tiden” ikke var grunn til å vurdere nær-
mere hvorvidt det burde innføres en generell hjem-
mel til å unnta dokumenter eller opplysninger fra 
offentlighet av hensyn til enten allmenne eller pri-
vate interesser.5) Det ble imidlertid gitt uttrykk 
for at det var avdekket et behov for en adgang til 
å kunne unnta dokumenter som om de ble kjent, 
kan motvirke tiltak som har til formål å forebygge 
eller hindre straffbare handlinger, eller lette gjen-
nomføringen av straffbare handlinger. I denne for-
bindelse ble det vist til at man i praksis unngår uri-
melige resultater gjennom en utvidende tolkning 
av offentlighetslovens unntaksbestemmelser, eller 
gjennom at dokumenter blir unntatt fra offentlig-
het på ulovfestet grunnlag. Rettstilstanden på dette 
området ble i offentlighetsmeldingen vurdert som 
uklar og lite tilfredsstillende. Det ble videre uttalt 
at det ikke ville være noen konflikt mellom å 
nekte innsyn i slike dokumentopplysninger og de 
bærende hensyn bak offentlighetsprinsippet. Det 
ble i tilknytning til dette pekt på at hensynet til 
å beskytte seg mot straffbare handlinger i en del 
tilfeller måtte veie tyngre enn hensynet til å gi all-
mennheten muligheten til å føre en kritisk kontroll 
med om de aktuelle tiltakene er tilstrekkelige. På 
denne bakgrunn annonserte regjeringen at den 
ville vurdere å foreslå en bestemmelse i offentlig-
hetsloven som gir adgang til å unnta opplysnin-
ger/dokumenter fra offentlighet dersom offentlig-
het vil kunne motvirke tiltak som har til formål å 
forebygge eller hindre straffbare handlinger, eller 
dersom offentlighet vil kunne lette gjennomførin-
gen av straffbare handlinger. 

Under stortingsbehandlingen av offentlighets-
meldingen støttet justiskomiteen innføring av en 
hjemmel som gir adgang til å unnta dokumen-
ter eller opplysninger fra offentlighet, dersom 
offentlighet ville kunne lette gjennomføringen av 
straffbare handlinger.6) Justiskomiteen ga videre 
uttrykk for at spørsmålet om det bør innføres en 
generell hjemmel for å unnta dokumenter eller 
opplysninger fra offentlighet fordi det kan være 
et behov for å holde dokumentet/opplysningen 
utenfor offentlighet, burde vurderes i det videre 
arbeidet med offentlighetsloven.7) Komiteen pekte 

4) St.meld. nr. 32 (1997-98) s. 82. 
5) St.meld. nr. 32 (1997-98) s. 83. 
6) Innst. S. nr. 21 (1998-99) s. 16. 
7) Innst. S. nr. 21 (1998-99) s. 16. 

i denne forbindelse på det særlige tillitsforholdet 
som består mellom befolkningen og deres folke-
valgte representanter, og at det ikke kan ses bort 
fra at det kan forekomme henvendelser fra enkelt-
personer som er av så privat karakter at de bør 
kunne vurderes unntatt fra offentlighet selv om de 
ikke nødvendigvis er taushetsbelagte.8) På denne 
bakgrunn ba komiteen om en vurdering av om en 
eventuell generell unntaksregel særlig burde knyt-
tes opp mot slike henvendelser.9) 

16.5 Offentlighetsloven § 6 a – unntak 
for opplysninger som om de ble 
kjent, kan lette gjennomføringen 
av straffbare handlinger 

Som ledd i oppfølgingen av offentlighetsmeldingen 
og stortingsbehandlingen av meldingen, ble det i 
200010) blant annet tilføyd en ny § 6 a11) i offentlig-
hetsloven. Etter den nye § 6 a er det adgang til å 
unnta opplysninger fra offentlighet dersom unntak 
er påkrevd fordi innsyn vil lette gjennomføringen 
av straffbare handlinger. Forvaltningsorganet må 
gi innsyn i de øvrige opplysningene i dokumentet, 
når ikke disse delene alene gir et åpenbart misvis-
ende bilde av innholdet eller de unnlatte opplysnin-
gene utgjør den vesentligste del av dokumentets 
innhold.12) 

Kjerneområdet til den nye bestemmelsen i 
offentlighetsloven § 6 a er opplysninger om kon-
krete sikringstiltak og andre konkrete opplysnin-
ger som gjør det vesentlig enklere å gjennomføre 
en straffbar handling. Eksempler på opplysninger 
som kan unntas etter bestemmelsen, kan være 
opplysninger om veivalg og tidspunkt for en pen-
getransport, detaljert informasjon om vaktrutiner 
og alarmanlegg og lignende. Etter omstendighe-
tene kan bestemmelsen også gi adgang til å unnta 
detaljert informasjon om et byggverk, for eksem-
pel bygninger som inneholder store verdier eller 
som av andre grunner kan være utsatt for sabo-
tasje. Det vil derimot ikke være adgang til å unnta 
slik informasjon om et vanlig kontorbygg. 

Bestemmelsen vil videre kunne gi adgang til å 
unnta informasjon som vil gjøre uvedkommende 
oppmerksomme på muligheten for å begå en straff-
bar handling. Det vil for eksempel etter omsten-
dighetene være adgang til å unnta detaljerte opp-

8) Innst. S. nr. 21 (1998-99) s. 16.

9) Innst. S. nr. 21 (1998-99) s. 16.

10) Lov 15. desember 2000 nr. 98.

11) Bestemmelsen trådte i kraft 1. januar 2001.

12) Bestemmelsen i offentlighetsloven § 6 a er nærmere omtalt


i Justisdepartementets rundskriv G-8/2001 punkt 5. 
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lysninger om hvor sjeldne fuglearter holder til i et 
område og opplysninger om hvor våpen er lagret. 

Det vil ikke være adgang til å unnta opplysnin-
ger etter bestemmelsen dersom opplysningene er 
tilgjenglige hos andre kilder som er like pålitelige 
som forvaltningsorganet. I slike tilfeller må opp-
lysningene allerede regnes som offentlige. 

16.6 Offentlighetsloven § 6 a – 
unntak for opplysninger fordi 
offentlighet ville lette 
gjennomføringen av handlinger 
som kan skade deler av miljøet 
som er særlig utsatt eller som er 
truet av utryddelse 

I forbindelse med vedtagelsen av miljøinforma-
sjonsloven13) i 2003, ble det også vedtatt ytterligere 
en unntaksbestemmelse i offentlighetsloven § 6 a 
første ledd annet punktum.14) Etter denne bestem-
melsen er det adgang til å unnta opplysninger hvor 
unntak er påkrevd fordi offentlighet ville lette gjen-
nomføringen av handlinger som kan skade deler 
av miljøet som er særlig utsatt eller som er truet 
av utryddelse. 

Bakgrunnen for vedtagelsen av denne bestem-
melsen er at en del miljøskadelige handlinger ikke 
er straffebelagte, slik at opplysninger som vil lette 
gjennomføringen av slike handlinger ikke kan unn-
tas etter bestemmelsen i gjeldende § 6 a første 
ledd.15) 

16.7 Utvalgets vurderinger 

Utvalget viser til at det etter at offentlighetsmel-
dingen ble avgitt, er tatt inn en ny unntaksbe-
stemmelse i offentlighetsloven § 6 a, og at denne 
bestemmelsen ble ytterligere utvidet ved vedta-
gelsen av miljøinformasjonsloven. Utvalget mener 
at unntakene i offentlighetsloven § 6 a er godt 
begrunnede, og går inn for at denne bestemmel-
sen videreføres slik den lyder etter tilføyelsen som 
ble gjort ved vedtagelsen av miljøinformasjonslo-
ven. 

Når det gjelder spørsmålet om det er behov for 
å innføre en generell adgang til å nekte innsyn der 
sterke offentlige eller private interesser tilsier at 

13) Lov 9. mai 2003 nr. 31 om rett til miljøinformasjon og delta-
kelse i offentlige beslutningsprosesser av betydning for mil-
jøet. 

14) Det er ventet at miljøinformasjonsloven med endringen i 
offentlighetsloven § 6 a vil tre i kraft 1. januar 2004. 

15) Ot.prp. nr. 116 (2001-2002) s. 175-176. 

det bør gjøres unntak fra offentlighet, har utvalget 
delt seg i et flertall og et mindretall. 

Utvalgets flertall, lederen Harald Hove og Mette 
Bredengen, Ramborg Elvebakk, Anders Hauger, 
Jan Erik Helgesen, Tonje Meinich og Nils E. Øy, fin-
ner ikke grunn til å foreslå innført en slik unntaks-
hjemmel som finnes i den danske offentlighetslo-
ven § 13 første ledd nr. 6, som generelt gir adgang til 
å nekte innsyn fordi sterke offentlige eller private 
hensyn tilsier at det bør gjøres unntak fra offentlig-
het. Flertallets generelle vurdering er at det bare 
skal være adgang til å nekte innsyn i de tilfeller 
der det foreligger et reelt og saklig behov, og at 
dette unntaksbehovet bør ivaretas gjennom unn-
taksbestemmelser som oppstiller presise unntaks-
vilkår. Målsetningen ved utformingen av unntaks-
bestemmelsene i utvalgets lovforslag er at disse 
skal dekke alle praktiske tilfeller der det foreligger 
et klart behov for unntak. Ut fra dette synspunktet 
har utvalget foreslått å utvide unntaksadgangen på 
enkelte spesifiserte punkter, jf. kapittel 15 foran. 

Flertallet viser til at det i offentlighetsmeldin-
gen utelukkende pekes på et område hvor det 
har vært spørsmål om lovens unntaksregler var 
tilstrekkelige. Dette gjelder opplysninger som om 
de ble kjent, ville lette gjennomføringen av straff-
bare handlinger. Det udekkede unntaksbehovet 
som forelå på dette punktet er nå dekket gjennom 
den nye bestemmelsen i offentlighetsloven § 6 a, 
som ble tilføyd i 2000. Som nevnt i kapittel 16.6 er 
bestemmelsen i tillegg senere utvidet i forbindelse 
ved vedtagelsen av miljøinformasjonsloven. Som 
pekt på ovenfor har utvalget i sitt lovutkast på en 
del nærmere spesifiserte punkter foreslått å inn-
føre nye unntaksbestemmelser og å utvide enkelte 
eksisterende unntaksbestemmelser noe. Ut over 
dette kjenner flertallet ikke til andre områder hvor 
erfaringen har vist at det er udekkede unntaksbe-
hov av særlig betydning. 

Flertallet legger til grunn at unntaksreglene i 
utvalgets lovutkast i praksis vil være dekkende for 
de tilfeller der det er et saklig og reelt behov for 
unntak, og at det bare i sjeldne enkeltstående tilfel-
ler vil kunne oppstå tvil om det foreligger adgang 
til unntak i tilfeller hvor et reelt og saklig unn-
taksbehov gjør seg gjeldende. Flertallet er videre 
skeptisk til en generell hjemmel som gir adgang 
til unntak av hensyn til sterke offentlige eller pri-
vate hensyn. Det vil i særlig grad kunne gjøre seg 
gjeldende usikkerhet ved praktiseringen av en slik 
bestemmelse, fordi den nødvendigvis må utformes 
så generelt at det vil bli vanskelig å avgjøre hvor 
langt unntaksadgangen etter bestemmelsen rek-
ker. Det vil videre være en fare for at praktiserin-
gen av en slik bestemmelse vil skli ut, slik at den 
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brukes til å gjøre unntak i tilfeller hvor det ikke gjør 
seg gjeldende et reelt og saklig behov for unntak. 

Ut fra dette vurderer flertallet det slik at even-
tuelle udekkede unntaksbehov som skulle vise seg 
ved praktiseringen av loven, bør ivaretas ved at 
det gis nye og klart avgrensede unntaksregler som 
dekker behovet, slik som det ble gjort ved innfø-
ringen av offentlighetsloven § 6 a og den endring 
i denne bestemmelsen som skjedde i forbindelse 
med vedtagelsen av miljøinformasjonsloven. 

Hele utvalget har vurdert justiskomiteens 
bemerkninger16) i forbindelse med behandlingen 
av offentlighetsmeldingen om adgangen til å unnta 
henvendelser fra befolkningen til deres folkevalgte 
representanter fra offentlighet, og har ikke funnet 
grunn til å foreslå særlige unntaksregler for slike 
henvendelser. 

Når det gjelder henvendelser til stortingsrepre-
sentanter, vises det til at dette ikke vil reguleres av 
offentlighetsloven, men av Regler om dokument-
offentlighet for Stortinget.17) 

For fylkeskommunale og kommunale folke-
valgte og andre politikere med verv i stat eller kom-
mune, vil utgangspunktet være at henvendelser de 
mottar er omfattet av loven dersom henvendelsen 
ut fra sitt innhold fremtrer slik at meningen er å 
påvirke eller medvirke i behandlingen av en sak i 
det organ vedkommende politiker er en del av. På 
den annen side vil henvendelser som ikke vedrører 
saksbehandlingen, men som har en utelukkende 
privat karakter, falle utenfor offentlighetsloven.18) 

Utvalget legger til grunn at det unntaksbehovet 
som gjør seg gjeldende i forhold til slike henven-
delser, vil ivaretas av de spesifiserte unntaksreg-
lene som utvalget foreslår. Det antas at det særlig 

vil være behov i tilfeller der henvendelsene inne-
holder personlige opplysninger. I slike tilfeller vil 
imidlertid reglene om taushetsplikt ivareta unn-
taksbehovet. Utvalget stiller seg skeptisk til å inn-
føre særlige og mer vidtgående unntaksregler for 
henvendelser som er rettet direkte til folkevalgte 
eller andre politikere. 

Et mindretall, Ingvar Engen og Svein Roald 
Hansen, tar forbehold overfor flertallets avvisning 
av en mulig bestemmelse om hjemmel for unntak 
dersom sterke offentlige eller private hensyn tilsier 
det. Spørsmålet er tatt opp spesielt i mandatet, og 
er uttrykkelig nevnt i justiskomiteens innstilling19) 

til offentlighetsmeldingen. 
Det viser seg fra tid til annen at det oppstår 

spesielle situasjoner som kunne tilsi at man hadde 
en slik hjemmel. I praksis vil det aldri la seg gjøre 
å spesifisere enhver legitim unntakssituasjon gjen-
nom presist angitte hjemler. Selv om det er sjel-
den at slike situasjoner oppstår, kan behovet være 
sterkt i de aktuelle tilfellene. En slik restbestem-
melse ville bidra til å øke respekten for loven i 
forvaltningen, ved at man unngikk å komme opp i 
situasjoner der man ikke har hjemmel til å unnta 
et dokument som det ville være nokså åpenbart for 
de fleste at man ikke bør gi innsyn i. 

At man har en slik bestemmelse i den danske 
loven, er også en indikasjon på at det her kan fore-
ligge et saklig og reelt behov. Det bør la seg gjøre 
å utforme en eventuell bestemmelse om dette på 
en måte som gjør at muligheten for misbruk redu-
seres til et minimum. 

Disse medlemmer mener derfor at det bør vur-
deres å ta inn en slik bestemmelse under det videre 
arbeid med revisjon av offentlighetsloven. 

16) Innst. S. nr. 21 (1997-98) s. 16. 
17) Fastsatt ved stortingsvedtak 14. juni 2000 (kunngjort av Jus-

tisdepartementet). 
18) Se nærmere om disse spørsmål Arvid Frihagen: Offentlig-

hetsloven bind I (3. utgave 1994) s. 174 følgende. 19) Innst. S. nr. 21 (1997-98) s. 16. 
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Kapittel 17 
Innsynsprosessen 

17.1 Innledning 

I offentlighetsmeldingen drøftes enkelte spørsmål 
om behandling av innsynskrav. Dette gjelder hvilke 
krav som skal stilles til individualisering av inn-
synskravet, frister for behandling av innsynskrav 
samt spørsmål om betaling for innsyn i offentlige 
dokumenter.1) Det følger av mandatet at utvalget 
skal ta opp de forslag som er drøftet og vurdert i 
offentlighetsmeldingen. Det følger videre av man-
datet at utvalget skal vurdere offentlighetsloven og 
forholdet til informasjonsteknologi. 

I dette kapitlet tas også opp spørsmål som ikke 
er særskilt nevnt i offentlighetsmeldingen eller 
som ikke oppstår spesielt i møtet med ny infor-
masjonsteknologi. Bakgrunnen for dette er først 
og fremst at undersøkelser de senere år har gitt 
indikasjoner på at enkelte saksbehandlingsregler 
med fordel kan presiseres nærmere. Utvalget har 
derfor funnet det hensiktsmessig å foreta en hel-
hetlig gjennomgang av saksbehandlingsreglene i 
offentlighetsloven. 

Reglene om behandling av innsynskrav skal 
i utgangspunktet bidra til en nøytral og effektiv 
gjennomføring av de materielle innsynsreglene. De 
skal verken utvide eller innsnevre innsynsretten, 
men forholde seg nøytralt til de avveininger som er 
foretatt på bakgrunn av hensynene bak offentlig-
hetsprinsippet. Selv om saksbehandlingsreglene i 
seg selv ikke skal utvide eller innsnevre innsyns-
retten som følger av lovens materielle regler, vil 
de rent faktisk kunne ha en slik virkning avhengig 
av hvordan de er utformet. Regler som stiller krav 
til at den som krever innsyn, må individualisere 
dokumentet eller saken, kan for eksempel føre til 
at et innsynskrav avvises, selv om det ikke finnes 
hjemmel i loven for å unnta det aktuelle dokumen-
tet fra offentlighet. Skjønnsmessige regler om hvor 
langt tid forvaltningen skal bruke på å behandle 
innsynskrav, kan medføre at innsyn gis så sent at 
det ikke lenger er interessant for den som krevde 
innsyn. 

Hensynene for offentlighet tilsier på den ene 
siden at saksbehandlingsreglene i første rekke stil-

1) St.meld. nr. 32 (1997-98) s. 95-100. 

ler krav til forvaltningen. På den annen side kan 
hensynet til arbeidsmessige belastninger og kost-
nader for forvaltningen tilsi at saksbehandlings-
reglene utformes slik at arbeidet med innsyns-
krav ikke i uforholdsmessig grad fortrenger andre 
av forvaltningens gjøremål. Lovens bestemmelser 
innebærer en avveining mellom disse hensynene. 

17.2 Forholdet til forvaltningsloven 

Ved lovendringene i 1982 og 1993 la Justisdepar-
tementet til grunn at avgjørelser om innsyn etter 
offentlighetsloven ikke er enkeltvedtak.2) Forvalt-
ningslovens regler om behandling av og klage 
over enkeltvedtak kommer dermed ikke direkte til 
anvendelse.3) Offentlighetsloven har egne bestem-
melser om saksbehandling og klage som tar sikte 
på en noe enklere behandlingsmåte enn det som 
gjelder for enkeltvedtak. Offentlighetslovens saks-
behandlingsregler utfylles imidlertid av de øvrige 
reglene i forvaltningsloven, for eksempel § 11 om 
veiledningsplikt. 

Utvalget mener det er mest hensiktsmessig at 
offentlighetsloven uttømmende regulerer behand-
lingen av innsynskrav, så langt gjelder de spørsmål 
som for enkeltvedtak reguleres i forvaltningsloven 
kapittel IV til VI. 

Regler om behandling av og klage over avgjø-
relser om partsinnsyn er gitt i forvaltningsloven 
§§ 20 og 21.4) Disse reglene faller i hovedtrekk sam-
men med reglene i offentlighetsloven. I den grad 
det foreslås endringer i saksbehandlingsreglene i 
offentlighetsloven, kan det være naturlig å vurdere 
om tilsvarende endringer bør gjennomføres i reg-
lene om behandling av krav om partsinnsyn. Dette 
tas opp i kapittel 20 nedenfor. 

2) Ot.prp. nr. 4 (1981-82) s. 42 og Ot.prp. nr. 100 (1991-92) s. 
12. 

3) Forvaltningsloven kapittel IV til VI. 
4) Avgjørelser om partsinnsyn etter forvaltningsloven har blitt 

ansett for å være prosessledende beslutninger, og de er så-
ledes ikke enkeltvedtak, jf. blant annet Forvaltningskomi-
teen (1958) s. 443-44 og Ot.prp. nr. 38 (1964-65) s. 64. 
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17.3 Informasjonsteknologiens 
betydning for 
saksbehandlingsreglene 

Det er relevant å vurdere hvorvidt utviklingen av 
ny teknologi tilsier endringer i saksbehandlings-
reglene i offentlighetsloven. 

Informasjonsteknologien kan både gjøre det 
lettere for den enkelte å kreve innsyn og redusere 
forvaltningens arbeidsbelastning og omkostninger 
i forbindelse med behandlingen av innsynskrav. 
De muligheter ny teknologi gir, er dermed i seg 
selv grunn til å vurdere offentlighetslovens saks-
behandlingsregler på ny. 

Selv om den teknologiske utviklingen gir grunn 
til å vurdere endringer i saksbehandlingsreglene, 
må det understrekes at de nye reglene som fore-
slås, ikke er spesialtilpasset en bestemt teknologi, 
men er ment å være teknologinøytrale. 

Det er grunn til å anta at antall innsynskrav vil 
reduseres i tråd med at forvaltningen tilgjengelig-
gjør flere dokumenter på eget initiativ. Som det 
fremgår i kapittel 18, kan aktiv tilgjengeliggjøring 
likevel aldri erstatte innsyn initiert av den enkelte, 
og økt tilgjengeliggjøring bør derfor ikke nødven-
digvis ha innvirkning på utforming av saksbehand-
lingsreglene. 

Informasjonsteknologi kan også brukes til å 
utvikle systemer for å effektivisere behandlingen 
av innsynskrav. Et eksempel på dette er at offent-
lige internettsider kan inneholde informasjon om 
hvilke rettigheter offentlighetsloven og andre reg-
ler om innsyn gir den enkelte. Slik informasjon 
kan presenteres sammen med en rutine for å frem-
sette et innsynskrav elektronisk. Dette kan for ek-
sempel være en web-basert rutine som definerer 
faste krav til innsynskrav, gir tilgang til adres-
seopplysninger, gir rutiner for (automatisk) vars-
ling dersom saksbehandlingen tar en angitt tid, 
legger til rette for klage dersom et innsynskrav 
avslås mv. Samlet vil en planmessig anvendelse av 
rutiner og systemer basert på informasjonstekno-
logi kunne innebære en vesentlig nedbygging av 
situasjonsbestemte hindringer mot å kreve innsyn. 
Det vil imidlertid ikke være praktisk å lovregulere 
dette. 

17.4 Utforming av 
saksbehandlingsreglene 

I dagens lov fremgår saksbehandlingsreglene av 
§§ 2, 8 og 9. I hvilken grad saken det kreves innsyn 
i må identifiseres, følger av § 2 annet ledd første 
punktum. I § 8 reguleres hvordan innsyn skal gis, 

samt adgangen til å kreve vederlag for innsyn. Reg-
ler om saksbehandlingstid og avslag på innsyns-
krav gis i § 9. 

Utvalget mener det av pedagogiske grunner vil 
være bedre dersom alle saksbehandlingsreglene 
står samlet. Det foreslås også at disse tas inn i et 
eget kapittel. I tillegg foreslås det at reglene deles i 
flere paragrafer, og at innholdet presiseres i større 
grad, slik at reglene blir lettere tilgjengelige for 
brukerne. 

17.4.1 Krav til måten det kreves innsyn på 

Gjeldende rett stiller ingen krav til innsynskravets 
form. Det innebærer at kravet kan fremstilles munt-
lig så vel som skriftlig, på telefon, faks, e-post eller 
i brevs form. I forskrift om elektronisk kommuni-
kasjon med og i forvaltningen § 9 første ledd er 
det uttrykkelig presisert at innsynskrav kan sen-
des forvaltningen i elektronisk form.5) Denne for-
skriften opphører imidlertid 1. juli 2004 dersom 
den ikke uttrykkelig fornyes, jf. forskriftens § 29 
annet ledd. 

I praksis er kanskje de fleste innsynskrav skrift-
lige, ofte i form av standardiserte skjemaer. Men 
det hender også ofte at innsyn kreves pr. telefon 
eller i tilknytning til en direkte samtale i et møte, 
for eksempel fordi man i løpet av samtalen kom-
mer til at det er naturlig å be om tilgang til doku-
menter. 

Utvalget mener det vil være uheldig å kreve 
at innsyn etter offentlighetsloven må fremsettes i 
en bestemt form. Krav om skriftlighet vil for ek-
sempel øke terskelen for å kreve innsyn. Utvalget 
foreslår derfor å videreføre dagens regel. Dagens 
regel ivaretar også muligheten til å kreve innsyn 
anonymt. Etter utvalgets oppfatning er det viktig 
at prinsippet om anonymitet videreføres. For at det 
ikke skal knytte seg usikkerhet til hvorvidt innsyn 
må kreves i en bestemt form, foreslås det i flertal-
lets (alle unntatt Ingvar Engen) lovutkast at dette 
presiseres i loven. 

17.4.2 Innsynskravets innhold – 
identifikasjon 

17.4.2.1 Gjeldende rett 

Offentlighetsloven § 2 annet ledd gir enhver krav 
på å få gjøre seg kjent med det offentlige innholdet 
av dokumenter ”i en bestemt sak”. 

Vilkåret om at kravet må knytte seg til en 

5)	 Forskrift 28. juni 2002 nr. 656 om elektronisk kommunika-
sjon med og i forvaltningen. 
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”bestemt sak” innebærer at innsynskravet må kon-
kretiseres slik at den enkelte sak kan identifiseres. 
I praksis vil det også være tilstrekkelig å identifi-
sere dokumentet. 

Kravet til identifikasjon kan ikke forstås slik at 
den som krever innsyn, må gi en helt nøyaktig angi-
velse av saken eller dokumentet, for eksempel ved 
å vise til journalnummer eller navn på parter og 
lignende. Formålet med identifikasjonskravet er at 
forvaltningen skal kunne finne frem til saken eller 
dokumentet. Det er dermed tilstrekkelig å vise til 
visse kjennetegn ved saken eller dokumentet som 
gjør det mulig for forvaltningen å finne frem til 
saken eller dokumentet. 

Forvaltningen kan ikke uten videre avvise et 
innsynskrav som ikke inneholder en tilstrekkelig 
identifisering av hva det kreves innsyn i, men plik-
ter etter omstendighetene å gi den som krever inn-
syn en viss veiledning. 

Vilkåret om at kravet må knytte seg til en 
”bestemt sak” innebærer at innsynskrav som gjel-
der alle saker av en bestemt type og som ikke iden-
tifiserer den enkelte sak, kan avvises. Bakgrunnen 
for denne begrensningen er at det etter omsten-
dighetene vil være meget arbeidskrevende for for-
valtningen å behandle slike generelle innsynskrav. 
Det er imidlertid ingenting i veien for at det kreves 
innsyn i en rekke saker så lenge hver enkelt sak 
identifiseres i innsynskravet. 

Vilkåret om at innsynskravet må gjelde ”en 
bestemt sak” innebærer videre at det ikke kan 
kreves innsyn i hele arkiver eller i hele databaser, 
men at man må identifisere de enkelte saker eller 
dokumenter i arkivet eller databasen. 

Vilkåret om at det må dreie seg om en bestemt 
”sak” er ikke til hinder for at det kreves innsyn 
i et dokument som ikke egentlig gjelder noen 
konkret ”sak”. Offentlighetsloven gir således utvil-
somt rett til innsyn i generelle retningslinjer og 
instrukser mv. Når det gjelder journaler og lig-
nende registre og møtekart til folkevalgte organer, 
fremgår det uttrykkelig av offentlighetsloven § 2 
annet ledd annet punktum at de er undergitt inn-
synsrett. 

17.4.2.2 Fremmed rett 

Svensk rett stiller krav om at forvaltningen uten 
store vanskeligheter må kunne identifisere saken 
eller dokumentet. Forvaltningen plikter å gi en viss 
bistand ved individualiseringen av et dokument 
eller en sak. Et krav anses for å være tilstrekkelig 
presist dersom det omfatter en gruppe av saker 
eller dokumenter, for eksempel samtlige avgjørel-
ser som er tatt i en viss type saker i et visst tids-

rom. Allmennhetens rett til innsyn omfatter følge-
lig også dokumenter eller saker ”en bloc”. Et krav 
anses også for å være tilstrekkelig presist selv om 
det bare angir dokumenttypen. 

Den finske offentlighetsloven § 13 stiller krav om 
at en innsynskrav "skall individualiseres tillräckligt 
noggrant så att myndigheten skall kunna utreda 
vilken handling den avser”. Den som krever innsyn 
skal også ”med diarier och andra register bistås 
vid individualiseringen av de handlingar som han 
önskar ta del av”. 

I henhold til den danske offentlighetsloven må et 
krav om innsyn angi ”de dokumenter eller den sag, 
som den pågældende ønsker at blive gjort bekendt 
med”, jf. § 4 tredje ledd. Kravet til identifikasjon 
innebærer at kravet må ledsages av opplysninger 
som, på grunnlag av det aktuelle organets journal-
system, gjør det mulig å finne frem til saken eller 
dokumentet. Det er ikke adgang til å kreve innsyn 
i alle saker av en bestemt art. 

17.4.2.3 Utvalgets vurderinger 

Utvikling av ny teknologi har ført til vesentlige 
endringer i måten forvaltningen arbeider på. Elek-
tronisk journal har for eksempel gjort det betrak-
telig enklere å gjenfinne saker og dokumenter. På 
denne bakgrunn er det naturlig å stille spørsmål 
om identifikasjonskravet bør opprettholdes i sin 
nåværende form eller om det bør mykes opp. 

Utvalget er av den oppfatning at det fortsatt er 
behov for et identifikasjonskrav. For det første er 
dette nødvendig for at forvaltningen i det hele tatt 
skal kunne finne frem til de aktuelle dokumen-
tene. Utvalget mener også at det må ligge visse 
begrensninger på hvor mye det kan kreves inn-
syn i. Det bør for eksempel ikke være adgang til 
å kreve innsyn i hele databaser eller hele arkiver. 
Siden det vil være arbeidskrevende for den som 
krever innsyn å identifisere alle sakene i en data-
base eller i et arkiv, representerer identifikasjons-
kravet i praksis et hinder mot slike omfattende 
innsynskrav. En plikt for forvaltningen til å imøte-
komme svært omfattende krav, vil kunne medføre 
en stor arbeidsbelastning og dermed ramme for-
valtningens øvrige oppgaver i urimelig grad. Utval-
get mener derfor at forvaltningen bør ha hjem-
mel til å avvise slike krav. Et identifikasjonskrav 
vil også i noen grad være i allmennhetens inter-
esse, fordi det fører til at den som krever innsyn 
blir mer bevisst på hva vedkommende ønsker inn-
syn i. 

Selv om utvalget vurderer det slik at man 
ikke bør gå bort fra et identifikasjonskrav, mener 
utvalget at særlig den teknologiske utviklingen til-
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sier en viss oppmykning av kravet til identifika-
sjon. 

Det nåværende kravet om at innsynskravet må 
gjelde dokumenter ”i en bestemt sak”, gir forvalt-
ningsorganet adgang til å avvise krav som gjelder 
innsyn i flere saker av en bestemt art hvis ikke 
hver enkelt sak er identifisert. Dersom man for ek-
sempel ønsker innsyn i alle utslippstillatelser som 
er gitt av Statens forurensningstilsyn i 2002, må 
man i prinsippet identifisere hver enkelt sak. Inn-
syn i flere saker av en bestemt type kan være hen-
siktsmessig for å skaffe seg oversikt over et saks-
område. Det kan også være hensiktsmessig for å 
sammenligne én avgjørelse med andre avgjørelser 
av samme type. Utviklingen av elektroniske søke-
verktøy har endret mulighetene for og redusert 
arbeidet med gjenfinning betraktelig. Med elek-
troniske søkeverktøy vil det gjennomgående ikke 
være noe problem å finne frem til flere saker av en 
bestemt type uten at hver enkelt sak er identifisert. 

Gjenfinning av saker kan imidlertid fortsatt 
medføre en arbeidsbelastning for forvaltningsor-
ganet. Dataverktøy vil ikke i alle sammenhenger 
være et effektivt hjelpemiddel til å finne frem doku-
menter. Beskrivelsen av dokumentet i journalen 
vil være nokså kortfattet, noe som kan begrense 
journalens verdi som søkeverktøy. Hvis innsyns-
kravet er for vagt, kan det også være vanskelig 
å finne frem til dekkende søkeord. Datateknolo-
gien medfører altså ikke at identifikasjonskravet 
kan sløyfes. I tillegg har ikke alle forvaltnings-
organer elektroniske journaler. Offentlighetsloven 
kan dermed ikke bygge på en forutsetning om at 
forvaltningen generelt har databaserte søkesyste-
mer. 

På grunn av den teknologiske utviklingen har 
hensynet til å begrense forvaltningens arbeids-
mengde i mange tilfeller ikke den samme vekt som 
tidligere. Etter utvalgets mening bør dette komme 
til uttrykk ved at kravet til identifikasjon avdem-
pes. Det bør åpnes for at det kan kreves innsyn i 
saker av en bestemt art uten at de enkelte saker 
identifiseres i den utstrekning dette finnes rime-
lig. Utvalget legger også vekt på at en mer flek-
sibel løsning legger bedre til rette for oppfyllelse 
av lovens formål om generell kontroll og rettssik-
kerhet gjennom lettere adgang til opplysninger og 
dokumenter til bruk for undersøkelser og forsk-
ning. Dermed er systemkritikk mulig i like stor 
grad som fragmentariske tilnærminger. Utvalgets 
forslag innebærer en fleksibel løsning der det sær-
lig må ses hen til i hvilken grad det aktuelle for-
valtningsorganet er utrustet med hjelpemidler for 
fremfinning av saker. 

Utvalget mener at det kan være et problem 

med kravet til ”en bestemt sak” at bestemmel-
sens ordlyd i liten grad gjenspeiler at hovedpoen-
get med identifikasjonskravet ikke er å begrense 
innsynsretten, men å fordele arbeidsbyrden mel-
lom forvaltningsorganet og den som krever inn-
syn. Dagens bestemmelse kan gi inntrykk av at 
forvaltningsorganet har større adgang til å avvise 
innsynskrav enn det som er tilfelle når man ser 
bestemmelsen i sammenheng med forvaltningens 
alminnelige veiledningsplikt etter forvaltningslo-
ven § 11. Utvalget foreslår derfor at bestemmelsen 
suppleres med en henvising til forvaltningens vei-
ledningsplikt. Veiledningsplikten bør etter utval-
gets mening variere avhengig av hvilke hjelpemid-
ler både forvaltningsorganet og den som krever 
innsyn disponerer. 

17.4.3 Hvem innenfor organet som skal 
behandle kravet 

Gjeldende rett regulerer ikke hvem innenfor et 
organ som skal treffe avgjørelser i saker om doku-
mentinnsyn. Hensynet til forsvarlig saksbehand-
ling stiller visse minimumskrav, men for øvrig er 
det opp til det enkelte organ å disponere sine per-
sonalressurser på den måten det finner mest hen-
siktsmessig. Det vanlige er at innsynskrav behand-
les av den saksbehandleren som er ansvarlig for 
den aktuelle saken. 

I noen organer er det innført ordninger som 
innebærer at avslag på innsynskrav må foretas av 
eller klareres på et høyere nivå i organet, mens 
beslutninger om å ta innsynskrav til følge, kan fat-
tes på et lavere nivå. 

Enkelte organer har etablert offentlighetskoor-
dinatorer som kan gi veiledning ved vurdering av 
innsynskrav. 

Utvalget foreslår ikke regler om hvem som skal 
behandle innsynskrav innenfor det enkelte for-
valtningsorgan. Det må imidlertid understrekes at 
spørsmål knyttet til åpenhet er et ledelsesansvar, 
og at det å ta stilling til innsynskrav dermed også 
er et ledelsesansvar. I mange tilfeller vil utvalget 
anta at det må være riktig å delegere myndighet til 
å gi dokumentinnsyn til et lavere nivå enn kompe-
tanse til å avslå innsynskrav. Dette vil også kunne 
bidra til større likhet ved behandling av innsyns-
krav og vil kunne skape en nødvendig distanse 
fra den som har saksbehandlingsansvaret for den 
aktuelle saken. 

17.4.4 Forholdet til dem som berøres av 
offentliggjøring 

Offentlige dokumenter vil ofte inneholde opplys-
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ninger om fysiske eller juridiske personer. Offent-
liggjøring av slike dokumenter kan resultere i uøns-
ket oppmerksomhet for dem som berøres, særlig 
der offentliggjøring resulterer i oppslag i pressen. 
Offentlighetsloven har i dag ingen regel som påleg-
ger forvaltningen å varsle de berørte om at det 
er fremsatt innsynskrav eller gir dem anledning 
til å uttale seg, slik tilfellet er ved forberedelse 
av enkeltvedtak, jf. forvaltningsloven § 15. I Inn-
stilling om offentlighetsprinsippet i forvaltningen 
av 1967 var det i lovutkastet § 14 forslag om en 
bestemmelse som foreskrev at den som et doku-
ment angår, skulle varsles eller gis en frist til å 
uttale seg dersom det var begrunnet tvil om unnta-
kene i den bestemmelse i lovutkastet som tilsvarer 
offentlighetsloven § 6, var oppfylt. Dette forslaget 
ble forkastet av departementet under den videre 
lovforberedelsen.6) 

Etter miljøinformasjonsloven § 10 jf. §§ 11 og 
12 vil allmennheten etter omstendigheten ha rett 
til innsyn i taushetsbelagt informasjon. Dersom 
det er aktuelt å offentliggjøre taushetsbelagt infor-
masjon, følger det av miljøinformasjonsloven § 14 
tredje ledd at den som har krav på taushet først 
skal varsles. 

Etter utvalgets oppfatning bør det ikke innfø-
res en plikt for forvaltningen til å varsle den 
opplysningene angår før en eventuell offentliggjø-
ring. Dersom det er et sterkt behov for å verne 
enkeltpersoner eller virksomheter, vil opplysnin-
gene vedrørende personene eller virksomhetene 
som regel være undergitt taushetsplikt. Behovet 
for vern for de aktuelle personer eller virksom-
heter vil etter utvalgets oppfatning gjennomgå-
ende være tilstrekklig ivaretatt gjennom reglene 
om taushetsplikt. Offentlighetsloven skiller seg fra 
miljøinformasjonsloven ved at offentlighetsloven 
ikke gir adgang til innsyn i taushetsbelagte opp-
lysninger med mindre den som har krav på taus-
het, samtykker. Utvalget viser i tillegg til at en 
varslingsplikt vil føre til at behandlingen av inn-
synskrav tar lengre tid. Rask behandling av inn-
synskrav er et viktig element i offentlighetsprin-
sippet. 

Det ovenstående knytter seg til spørsmålet om 
varslingsplikt før en avgjørelse om dokumentinn-
syn. Et annet spørsmål er om forvaltningen bør 
varsle den som vil bli berørt når avgjørelsen om 
å offentliggjøre dokumentet først er tatt. Det føl-
ger av god forvaltningsskikk at forvaltningen bør 
varsle den som berøres av offentliggjøring dersom 
det er gitt innsyn i dokumenter som omhandler 
vedkommende, og det er mulighet for at dette kan 

6) Ot.prp. nr. 70 (1968-69) s. 46. 

medføre for eksempel omtale i pressen. Utvalget 
finner imidlertid ikke tilstrekkelig grunn til å lov-
feste dette utslaget av god forvaltningsskikk. 

Et tredje spørsmål oppstår der det er tale om 
å gi innsyn i taushetsbelagte opplysninger. Det vil 
ikke være aktuelt å gi innsyn i slike opplysninger 
etter offentlighetsloven med mindre den som har 
krav på taushet samtykker. Dette er bakgrunnen 
for bestemmelsen i offentlighetsloven § 10 om at 
forvaltningen etter anmodning fra den som krever 
innsyn, skal forelegge kravet for den som har krav 
på taushet til uttalelse med en passende frist. Der-
som den som har krav på taushet ikke svarer innen 
fristen, regnes dette som nektelse av samtykke. 
Utvalget går inn for å videreføres bestemmelsen i 
offentlighetsloven § 10. 

17.4.5 Kravet til at organet foretar en 
selvstendig vurdering av 
innsynskravet 

Det forvaltningsorganet som mottar et innsyns-
krav, må som hovedregel selv vurdere kravet og 
ta standpunkt til om dokumentet skal gis ut eller 
ikke. Organet kan følgelig ikke avvise et innsyns-
krav med den begrunnelse av organet ikke har for-
utsetninger for å vurdere det. Organet skal heller 
ikke automatisk legge til grunn påskrifter og lig-
nende foretatt av avsenderorganet, men foreta en 
selvstendig vurdering av innsynskravet. Kongen 
kan med hjemmel i § 9 fjerde ledd gi bestemmelser 
om hvilke myndigheter som på forskjellige saks-
områder skal kunne avgjøre krav om dokumentinn-
syn. Forskrift 14. februar 1986 nr. 351 punkt II gir 
visse særregler for Forsvaret og for dokumenter 
som er gradert etter sikkerhetsloven eller beskyt-
telsesinstruksen. 

Utvalget mener at hovedregelen etter gjeldende 
rett bør komme klarere til uttrykk. Det bør derfor 
presiseres i loven at det organet som mottar et inn-
synskrav, plikter å foreta en selvstendig vurdering 
av kravet. 

17.4.6 Saksbehandlingstid 

17.4.6.1 Gjeldende rett 

Etter offentlighetsloven § 9 første ledd skal krav 
om innsyn avgjøres ”uten ugrunnet opphold”. Hva 
som anses som ”uten ugrunnet opphold”, avgjøres 
på grunnlag av en konkret vurdering der man ser 
hen til sakens vanskelighetsgrad, kravets omfang 
og organets arbeidsbyrde for øvrig. Offentlighets-
loven oppstiller ingen absolutt frist for behandling 
av innsynskrav. 
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Sivilombudsmannen har uttalt at innsynskrav i 
de fleste tilfeller bør kunne avgjøres samme dag 
eller i alle fall i løpet av en til tre virkedager, dersom 
det ikke foreligger spesielle praktiske problemer. 
Det kan imidlertid ikke utelukkes at saker i spesi-
elle tilfeller kan være av en slik karakter at vurde-
ringen av innsynsspørsmålet krever noe mer tid. I 
unntakstilfelle vil derfor en saksbehandlingstid på 
mellom fire og seks virkedager etter omstendig-
hetene kunne være akseptabelt. En saksbehand-
lingstid som overstiger åtte virkedager vil nor-
malt måtte regnes som uakseptabel lang. Så lang 
saksbehandlingstid kan man vanskelig akseptere 
annet enn i helt ekstraordinære tilfeller.7) Offentlig-
hetsmeldingen sluttet seg til sivilombudsmannens 
uttalelse om at innsynskrav i de fleste tilfeller bør 
avgjøres samme dag eller i hvert fall i løpet av en 
til tre virkedager, med mindre det foreligger spe-
sielle praktiske vanskeligheter.8) Utgangspunktet 
om en til tre virkedager er også tatt inn i Justisde-
partementets rundskriv G-69/98.9) 

17.4.6.2 Fremmed rett 

Etter svensk rett skal innsynskrav avgjøres ”genast 
eller så snart det är möjligt”, jf. Tryckfrihetsförord-
ningen 2:12. 

Etter den tilsvarende bestemmelsen i den 
danske offentlighetsloven § 16 første ledd skal avgjø-
relse fattes ”snarest”. Dersom et krav ikke av fer-
dig behandlet etter ti dager, skal organet under-
rette den som har begjært innsyn om bakgrunnen 
for dette, samt når en avgjørelse kan forventes å 
foreligge, jf. annet ledd. 

Den finske offentlighetsloven § 14 fjerde ledd 
krever at behandling av innsynskrav skjer ”utan 
dröjsmål”. Loven setter videre en absolutt frist på 
to uker etter at myndighetene har mottatt krav om 
innsyn. Hvis det foreligger omstendigheter som 
medfører at det kreves spesielle tiltak eller større 
arbeidsmengde enn normalt for å avgjøre kravet, 
forlenges den absolutte fristen til en måned. 

17.4.6.3 Utvalgets vurderinger 

17.4.6.3.1 Innledning 

Undersøkelser om praktisering av offentlighetslo-
ven viser at saksbehandlingstiden i forvaltningen i 
hovedsak er akseptabel. Eksempelvis fremgår det 
av en rapport utarbeidet av Statskonsult at depar-

7) Dokument 4:1 (1997-98) s. 11-12. 
8) St.meld. nr. 32 (1997-98) s. 100. 
9) Rundskriv G-69/98, s. 2. 

tementene i 2002 behandlet 81 prosent av innsyns-
kravene de mottok innen tre virkedager.10) Denne 
undersøkelsen omfatter alle departementene bort-
sett fra Samferdselsdepartementet og Landbruks-
departementet, som ikke førte statistikk over saks-
behandlingstid på innsynskrav i 2002. Tallet på 81 
prosent er et gjennomsnittstall for alle departe-
mentene som var omfattet av undersøkelsen, og 
undersøkelsen viser forholdsvis kraftige variasjo-
ner mellom departementene. Saksbehandlingsti-
den synes å variere over tid. Det kan bidra til å 
opprettholde en tilfredsstillende saksbehandlings-
tid dersom de krav som stilles, utdypes i loven. Det 
er også grunn til å anta at saksbehandlingstiden 
kan kortes ytterligere ned. Utvalget har på denne 
bakgrunn vurdert om det bør presiseres hva som 
ligger i ”uten ugrunnet opphold”, i tråd med de utta-
lelser som foreligger fra Sivilombudsmannen og 
Justisdepartementet. Utvalget har også vurdert å 
fastsette en eller flere absolutte frister for behand-
ling av innsynskrav, og hvilke konsekvenser det 
eventuelt skal få dersom forvaltningen bryter slike 
frister. 

Ved utforming av regler om saksbehandlings-
tid står man overfor en avveining mellom på den 
ene side hensynet til en tilfredstillende gjennom-
føring av offentlighetsprinsippet og på den annen 
side hensynet til forvaltningens effektivitet i for-
hold til dens øvrige gjøremål. Rask behandling av 
innsynskrav er et vesentlig element i offentlighets-
prinsippet. I de fleste tilfeller vil det være enkelt å 
ta stilling til innsynskrav. I noen tilfeller kan imid-
lertid et krav om innsyn reise vanskelige spørsmål, 
slik at behandlingen av kravet nødvendigvis må ta 
noe tid. Ukompliserte avgjørelser kan også repre-
sentere et arbeidsmessig problem dersom organet 
mottar et stort antall krav. Arbeidsbyrden knyttet 
til behandling av det enkelte innsynskrav har blitt 
gradvis redusert i takt med ny teknologi. Dette 
omfatter både gjenfinning av dokumenter ved hjelp 
av dataverktøy og utsending av dokumenter ved 
hjelp av elektronisk post eller faks. Samtidig fører 
ny teknologi til en økning i antall krav. Det knytter 
seg følgelig fortsatt alltid noe arbeid til behandlin-
gen av et innsynskrav. 

Hensynet til at forvaltningens saksbehandling 
bør være forsvarlig utgjør en begrensning for hvor 
strenge krav som kan stilles til saksbehandlingstid. 
Dersom reglene stiller så strenge krav til behand-
lingstid at forvaltningen ikke rekker å foreta så 
grundige vurderinger som kreves, kan dette resul-
tere i at det blir gjort feil ved praktiseringen av unn-

10) Statskonsult Notat 2003:16 – Praktisering av offentlighetslo-
ven i sentralforvatltningen. 
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taksvilkårene. Dette kan føre til at meroffentlighet 
blir vurdert summarisk og vilkårlig. For strenge 
krav til saksbehandlingstid kan således i praksis 
føre til mindre offentlighet. 

17.4.6.3.2 Bør kriteriet ”uten ugrunnet opphold” 
presiseres? 

Kravet om at innsynskrav skal behandles ”uten 
ugrunnet opphold” kan presiseres slik at det frem-
går av lovteksten at krav om innsyn bør avgjøres 
samme dag og i alle fall i løpet av en til tre vir-
kedager. En slik presisering kan ha en verdi for 
brukere av offentlighetsloven som ikke kjenner til 
disse retningslinjene. Den kan også ha en signalef-
fekt, som i tillegg til å sikre at saksbehandlingsti-
den fortsatt holder seg på et akseptabelt nivå, kan 
bidra til at den blir enda kortere. På den annen 
side kan man risikere at en slik presisering får 
negative konsekvenser for saksbehandlingstiden. 
Vilkåret om at kravet skal avgjøres ”uten ugrunnet 
opphold” er relativt sterkt, og samtidig fleksibelt. 
Mange krav vil være så ukompliserte at de kan 
avgjøres med en gang de mottas, mens andre kre-
ver mer tid. En presisering til samme dag eller i 
alle fall i løpet av en til tre virkedager, kan medføre 
en utglidning i retning av tre virkedager selv for 
krav som er så uproblematiske at de kan avgjøres 
samme dag som de mottas. Enkelte spesielt vans-
kelige anmodninger kan ta vesentlig lengre tid enn 
en til tre dager å avgjøre, for eksempel der kravet 
reiser vanskelige spørsmål om taushetsplikt, eller 
der det kreves innsyn i en spesielt stor mengde 
dokumenter. Utvalget finner etter dette ikke grunn 
til å foreta presiseringer på dette punktet og fore-
slår at kriteriet ”uten ugrunnet opphold” opprett-
holdes. 

17.4.7 Hvordan innsyn skal gis 

17.4.7.1 Gjeldende rett 

Etter offentlighetsloven § 8 er det i utgangspunk-
tet overlatt til vedkommende forvaltningsorgan 
å bestemme den praktiske fremgangsmåten ved 
gjennomføring av innsynsretten. Forvaltningsor-
ganet bestemmer selv, ut fra hensynet til forsvarlig 
saksbehandling, hvordan et dokument skal gjøres 
kjent, jf. offentlighetsloven § 8 første ledd. Dette 
innebærer at forvaltningsorganet, ut fra hensynet 
til forsvarlig saksbehandling, kan velge om det vil 
be den som har krevd innsyn å møte opp i forvalt-
ningens lokaler for å lese dokumentet der, om det 
vil låne ut dokumentet eller om det vil gi vedkom-
mende en kopi av dokumentet. Det sistnevnte er 

mest praktisk. Det følger også av § 8 første ledd 
at forvaltningsorganet i rimelig utstrekning etter 
anmodning skal gi avskrift, utskrift eller kopi av 
dokument. Forskrift om elektronisk kommunika-
sjon med og i forvaltningen § 9 annet ledd presi-
serer at forvaltningsorganer som fører elektronisk 
arkiv, kan gi tilgang til opplysninger og dokumen-
ter i elektronisk form dersom den som krever inn-
syn samtykker eller ber om dette.11) Det fremgår 
videre av forskriften 9 tredje ledd at det alltid kan 
gis innsyn i elektronisk når det kan kreves innsyn 
etter offentlighetsloven. Forskriften gir ikke den 
som krever innsyn noe krav på å få innsyn i elektro-
nisk form, men fastslår bare at forvaltningen kan 
gi innsyn på denne måten. Forskriften opphører 1. 
juli 2004 dersom den ikke uttrykkelig fornyes, jf. 
forskriften § 29 annet ledd. 

17.4.7.2 Fremmed rett 

Svensk rett gir den som krever innsyn en ubetinget 
rett til kopi mot betaling, jf. Tryckfrihetsförordnin-
gen 2:13. 

Av den danske offentlighetsloven § 16 første ledd 
følger det at forvaltningen selv avgjør hvordan inn-
syn skal gis. Lovens forarbeider forutsetter imid-
lertid at anmodning om kopi bare kan nektes når 
det foreligger særlige grunner til det. 

Den finske of fentlighetsloven § 16 angir at innsyn 
skal gis på den måten som kreves, om ”inte detta 
medför oskälig olägenhet för tjänsteverksamheten 
på grund av att antalet handlingar är stort, kopie-
ring svår att genomföra eller någon annan därmed 
jämförbar orsak”. 

17.4.7.3 Utvalgets vurderinger 

17.4.7.3.1 Innledning 

Offentlighetsloven § 8 har ikke blitt endret i takt 
med den teknologiske utviklingen. Det medfører 
at loven i dag ikke fullt ut gjenspeiler de mulig-
hetene denne utviklingen gir for en hensiktsmes-
sig gjennomføring av innsynsretten. Reglene om 
hvordan et dokument skal gjøres kjent for allmenn-
heten bør i minst mulig grad begrense allmenn-
hetens adgang til å få innsyn, samtidig som de 
ikke bør påføre forvaltningen for stor arbeidsbe-
lastning. Utvalget skal vurdere om avveiningen av 
disse hensynene vil føre til andre resultater i dag 
enn den gjorde da regelen i § 8 første ledd ble 
gitt. 

11) Forskrift 28. juni 2002 nr. 656 om elektronisk kommunika-
sjon med og i forvaltningen. 
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17.4.7.3.2 Avgjørelse ut fra hensynet til forsvarlig 
saksbehandling 

Utvalget mener at utgangspunktet om at det er opp 
til forvaltningen ut fra hensynet til forsvarlig saks-
behandling å bestemme hvordan et dokument skal 
gjøres kjent for den som krever innsyn, bør opp-
rettholdes. Ulike dokumenttyper, ulike kopiformer 
og krav av ulikt omfang og ulik art skaper et behov 
for fleksibilitet som best kan ivaretas gjennom et 
slikt utgangspunkt. 

17.4.7.3.3 Bør hovedregelen om rett til papirkopi 
styrkes? 

Etter offentlighetsloven § 8 første ledd skal forvalt-
ningen ”i rimelig utstrekning” gi kopi av dokument. 
Reservasjonen ”i rimelig utstrekning” var begrun-
net med praktiske og arbeidsmessige hensyn. Ved 
lovrevisjonen i 1982 uttalte Justisdepartementet at 
”[d]e praktiske mulighetene for fotokopiering vari-
erer ennå såpass mye at de beste grunner taler for 
å beholde reservasjonen”.12) Med dagens tekno-
logi kan disse hensynene vanskelig påberopes med 
samme tyngde. Utvalget ønsker derfor å styrke all-
mennhetens rett ved å oppstille en hovedregel om 
at allmennheten på anmodning har krav på papir-
kopi av dokument. 

Det bør være unntak fra regelen om rett til kopi 
der dokumentet er alminnelig tilgjengelig. Det må 
da være tilstrekkelig at organet henviser den som 
krever innsyn til å kjøpe dokumentet. Dette vil for 
eksempel være tilfelle for forskrifter og for offent-
lige utredninger som for eksempel odelstingspro-
posisjoner og stortingsmeldinger. 

Der den som krever innsyn, har rett til kopi av 
et dokument, må vedkommende også ha rett til å 
få dokumentet tilsendt, eventuelt mot betaling, jf. 
kapittel 17.4.8. 

17.4.7.3.4 Bør det innføres en rett til elektronisk 
kopi? 

Utvalget foreslår at allmennheten som hovedregel 
skal ha krav på elektronisk kopi av dokumenter 
som finnes i elektronisk form. Fordelen med en slik 
løsning er at innsyn kan gis raskt. Dette er gunstig 
både for allmennheten og for forvaltningen. Videre 
er innsyn i form av elektronisk kopi lite ressurs-
krevende for forvaltningen, også når det er tale 
om svære dokumenter Behovet for å identifisere 
originale dokumenter må også antas å bli ivaretatt 
av reglene om elektronisk signatur. 

12) Ot.prp. nr. 4 (1981-82) s. 40. 

Rett til å kreve elektronisk kopi innebærer ikke 
samtidig en rett for forvaltningen til utelukkende 
å sende elektronisk kopi dersom den som begjæ-
rer innsyn, ønsker papirkopi. For forvaltningsor-
ganet vil det kunne være mindre arbeidskrevende 
å sende en elektronisk kopi, men den som krever 
innsyn vil i noen tilfeller ikke ha tilgang til eller 
ikke beherske det utstyret som er påkrevd. I andre 
tilfeller kan det være et poeng å få kopi av origina-
len, ikke den digitale kopien. 

Utvalget foreslår at det bør gjelde et unntak fra 
retten til å få elektronisk kopi der dokumentet er 
alminnelig tilgjengelig. 

17.4.7.3.5 Andre former for kopi 

Når det gjelder andre former for kopi enn papir-
kopier og elektroniske kopier, foreslår utvalget at 
organet selv må bestemme, ut fra hensynet til for-
svarlig saksbehandling, om slike skal gis. Ikke alle 
organer har utstyr og kompetanse til å kopiere for 
eksempel videokassetter eller CD-rom, og da kan 
ikke loven ha en regel som oppstiller en plikt til 
å gi slike kopier. Å kopiere informasjon til slike 
medier vil videre være mer kostnadskrevende enn 
papirkopier og elektroniske kopier. 

17.4.7.3.6 Rett til muntlig orientering 

Offentlighetsloven inneholder ingen plikt for for-
valtningen til å gi opplysninger eller forklaringer 
om et dokuments innhold. Derimot vil det følge av 
forvaltningsloven § 11 at forvaltningen har en viss 
plikt til å gi slike opplysninger eller forklaringer. 
Det er også vanlig praksis at forvaltningen i stor 
utstrekning gir slike opplysninger. 

I forbindelse med lovrevisjonen i 1982 foreslo 
Justisdepartementet i høringsnotatet en regel om 
at organet på anmodning plikter å gjengi dokumen-
tets innhold muntlig dersom arbeidssituasjonen 
og dokumentets art tilsier det. Forslaget ble ikke 
tatt inn i lovutkastet, da det ikke fikk særlig stor 
oppslutning i høringsrunden. Motforestillingene i 
høringsrunden var særlig knyttet til at en muntlig 
orientering vil kunne skape problemer med å etter-
vise hva et organ har gitt av opplysninger.13) 

Utvalget mener at det bør tas inn en bestem-
melse i offentlighetsloven om at forvaltningsorga-
net på anmodning plikter å gi opplysninger eller 
forklaringer til innholdet i et dokument. 

En mulighet for allmennheten til å få en slik 
redegjørelse om et dokument vil kunne gjøre inn-
synsretten mer effektiv. 

13) Ot.prp. nr. 4 (1981-82) s. 40. 
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En plikt til å gi muntlig informasjon vil kunne 
påføre forvaltningen en økt arbeidsbyrde. Sær-
lig gjelder dette for dokumenter som inneholder 
lange og kompliserte fremstillinger. Hensynet til å 
unngå uforholdsmessige byrder for forvaltningen 
kan ivaretas ved at retten til redegjørelser begren-
ses ut fra hensynet til organets arbeidsbyrde og 
dokumentets art. Det må samtidig understrekes 
at det ofte nettopp vil være det at et dokument er 
langt og komplisert som gjør at det er behov for 
en muntlig redegjørelse 

Forslaget innebærer ikke at den som krever 
innsyn, har krav på å få forklart dokumentets inn-
hold i detalj. Organet skal orientere om doku-
mentets innhold innenfor rimelighetens grenser, 
og det kan ikke kreves en uttømmende redegjø-
relse. 

I høringsrunden i 1982 ble det pekt på at en 
rett til redegjørelse kan skape problemer med å 
ettervise hvilke opplysninger som er gitt og skape 
usikkerhet om ansvaret for eventuelle feil eller 
misforståelser. Utvalget kan ikke se at denne inn-
vendingen kan være avgjørende. Allerede i dag 
bygger så vel pressen som allmennheten for øvrig 
mye på muntlige opplysninger og samtaler med 
ansatte i forvaltningen, uten at slike problemer opp-
står. En plikt til muntlig orientering følger langt 
på vei allerede av forvaltningsloven § 11. Forsla-
get vil derfor ikke innebære noen vesentlig end-
ring i rettstilstanden. En lovfesting av retten til 
muntlig orientering vil likevel dels styrke rettig-
heten, og dels gjøre det klarere for forvaltnin-
gen selv og allmennheten at det foreligger en slik 
rett. 

Plikten til å gi orientering bør ikke bare gjelde 
selve dokumentet, men også forhold i tilknytning 
til dokumentet. Dette omfatter for eksempel infor-
masjon om hvor et dokument befinner seg i saks-
gangen, når man kan vente en avklaring og hvilke 
andre offentlige eller private instanser som er invol-
vert i saksbehandlingen. 

17.4.8 Betaling 

17.4.8.1 Gjeldende rett 

Hovedregelen etter offentlighetsloven § 8 tredje 
ledd første punktum er at avskrifter, utskrifter og 
kopier skal gis vederlagsfritt. Kongen kan imid-
lertid gi forskrift om betaling, jf. annet punktum. 
Dette innebærer at det ikke kan kreves betaling 
med mindre det er fastsatt regler om dette med 
hjemmel i § 8 tredje ledd annet punktum. Det gjel-
der selv om det er snakk om kopier i større omfang 
enn ”i rimelig utstrekning”. Reglene er som nevnt 

ikke til hinder for at man henviser den som krever 
innsyn til selv å kjøpe opptrykte dokumenter som 
er lagt ut for vanlig salg. 

Det er ikke gitt noen generell forskrift om beta-
ling for kopier. Adgangen til å gi slik forskrift er 
bare benyttet på enkelte spesielle saksområder. 
Eksempelvis gir forskrift om betaling for papirkopi 
og kopi i maskinlesbar form av skattelistene, som 
tittelen indikerer, adgang til å ta betaling for papir-
kopi og maskinlesbar kopi av skattelistene.14) Det 
er også gitt særlige regler om betaling for informa-
sjon fra Det sentrale stedsnavnsregisteret ved Sta-
tens kartverk. Bestemmelsens tredje ledd tredje 
punktum gir Kongen hjemmel til å gi forskrift 
om betaling som gjøres tilgjengelig i maskinlesbar 
form. Slik forskrift er gitt 19. desember 1986 nr. 
2202. Etter forskriftens punkt II nr. 2 kan forvalt-
ningsorganet ta betaling for kopi til annet lagring-
smedium enn papir. 

Etter arkivforskriften § 5-6 tredje ledd kan en 
arkivinstitusjon (et arkivdepot) kreve betaling for 
avskrift, utskrift og kopi av arkivmateriale etter sat-
ser fastsatt av Kultur- og kirkedepartementet. 

17.4.8.2 Fremmed rett 

Svensk rett gir hjemmel til betaling fra og med kopi 
nummer 10 med et beskjedent beløp pr. kopi. 

Etter dansk rett kreves kr 10,- som betaling for 
første side og kr 1,- pr. følgende side. Krav på 
mindre enn kr 25,- kreves ikke inn. Også porto-
kostnader kan kreves dekket av den som krever 
innsyn ved forsendelser over en viss vekt. 

Etter EF-forordningen (forordning nr. 1049/ 
2001 om allmennhetens tilgang til Europaparla-
mentets, Rådets og Kommisjonens dokumenter) 
har den som krever innsyn rett til 19 papirkopier 
i A 4-format gratis, jf. artikkel 10 nr. 1. Ved utle-
vering av 20 kopier eller flere kan den som har 
krevd innsyn, pålegges å betale omkostningene i 
forbindelse med kopieringen og forsendelsen av 
kopiene. Betalingen skal ikke overstige de faktiske 
omkostningene som er forbundet med kopieringen 
og forsendelsen. 

Innen EU pågår også et arbeid med et direktiv 
om bruk og kommersiell utnyttelse av den offent-
lige sektors dokumenter. Et forslag til direktiv inne-
holder blant annet regler om prising (KOM/2002/ 
0207). Direktivet ventes å bli vedtatt før jul 2003. 
Direktivet må anses som EØS-relevant. 

14) Forskrift 16. august 1991 nr. 546 (Finansdepartementet). 
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17.4.8.3 Offentlighetsmeldingen og den etterfølg-
ende stortingsbehandlingen 

I offentlighetsmeldingen ble det uttalt at det er sen-
tralt at enhver skal kunne utøve innsynretten uten 
å måtte betale for det. I utgangspunktet bør dette 
gjelde også der innsynretten påfører forvaltningen 
direkte kostnader i forbindelse med kopiering og 
lignende. I offentlighetsmeldingen ble det ikke tatt 
til orde for en generell forskrift om betaling for 
kopier og lignende, men det ble heller ikke ute-
lukket at det på særskilte saksområder kan være 
grunn til å innføre gebyrer. Hvorvidt betaling skal 
innføres, må bero på en konkret vurdering av det 
enkelte saksområde.15) 

Justiskomiteen var enig i at kopier i stor grad 
bør være gratis, og var tilfreds med at det i mel-
dingen ikke ble tatt til orde for en generell forskrift 
om betaling for kopier. Komiteen mente likevel at 
det i visse tilfeller bør være mulighet til å kreve 
betaling, for eksempel dersom det er snakk om 
kopier på videokassett, film eller andre audiovisu-
elle informasjonsbærere. Betalingen bør i slike til-
feller dekke utgiftene til for eksempel videokassett, 
da det ikke er ønskelig at offentlige organer skal 
få økonomisk overskudd som følge av utøvelse av 
innsynretten.16) 

17.4.8.4 Utvalgets vurderinger 

17.4.8.4.1 Innledning 

Vurderingen av om det bør kreves betaling for 
utgifter det offentlige påføres i forbindelse med et 
innsynskrav, reiser to ulike spørsmål. For det første 
må man vurdere om allmennheten bør betale for 
innsynsretten i seg selv, uavhengig av om innsyn 
blir gitt hos forvaltningsorganet eller om det blir 
gitt en form for avskrift eller kopi. For det annet 
må man vurdere om allmennheten bør betale i 
visse tilfeller der det er særlig kostnadskrevende 
å gi innsyn, for eksempel hvis det er tale om å få 
innsyn i form av en svær mengde kopier. 

Utvalget mener at utøvelse av innsynsretten 
etter offentlighetsloven som den store hovedre-
gel bør være gratis. Gratis tilgang på informa-
sjon bidrar til å effektivisere offentlighetsprinsip-
pet. Det kan bidra til å redusere en økende kløft 
mellom den del av allmennheten som tilegner seg 
mye informasjon og den delen som ikke gjør det. 

Samtidig må det vurderes om det er grunn til 

15) St.meld. nr. 32 (1997-98) s. 100. 
16) Innst. S. nr. 21 (1998-99) s. 18. 

å gjøre unntak fra denne hovedregelen. Betaling 
kan motvirke unødig bruk av forvaltningen som 
informasjonskilde. Det kan også gi grunnlag for 
høyere kvalitet på informasjonen. 

Samtidig som ordinær bruk bør være gratis, 
mener utvalget at det unntaksvis bør være anled-
ning til å kreve betaling. Rett til å kreve betaling 
må vurderes ved krav om utlevering av kopier i 
stort omfang, ved krav om utlevering av dokumen-
ter til kommersiell bruk, ved krav om utlevering av 
bearbeidet informasjon og ved kopiering til annet 
lagringsmedium enn papir og diskett. 

17.4.8.4.2 Hovedregel om at innsyn er gratis 

Utvalget mener at hovedregelen om at utøvelse av 
innsynsretten er gratis, bør opprettholdes. Dette 
må selvsagt gjelde i tilfeller der innsynsretten ut-
øves ved oppmøte hos forvaltningen. Dette bør 
videre gjelde der forvaltningen på en eller annen 
måte sender ut dokumentene det kreves innsyn 
i, for eksempel papirkopier i posten, elektroniske 
kopier pr. e-post eller papirdokumenter pr. tele-
faks. I slike tilfeller bør det bare være adgang til å 
kreve betaling der det vil være urimelig dyrt eller 
arbeidskrevende å sende dokumentene ut. 

Utvalget mener videre at denne hovedregelen 
– som i dag – bør fremgå av loven. Samtidig bør 
det gis forskriftshjemler som åpner adgang til å 
gi bestemmelser om at det kan kreves betaling i 
visse nærmere spesifiserte tilfeller. De nærmere 
bestemmelser om når det kan kreves betaling r og 
etter hvilke satser, kan bli detaljerte og variere fra 
område til område. De egner seg derfor best for 
regulering i forskrift. Dagens ordning med at det 
ikke kan kreves gebyr med mindre det er gitt for-
skrifter om dette, bør opprettholdes. I det følgende 
vil utvalget vurdere i hvilke tilfeller det kan være 
aktuelt med forskriftshjemler som gir adgang til å 
gi bestemmelser om betaling. 

17.4.8.4.3 Unntak fra hovedreglen om at innsyn 
er gratis der det kreves et stort antall 
kopier 

Etter gjeldende rett har forvaltningen ikke noen 
generell hjemmel til å kreve betaling for papirko-
pier, men den har i stedet hjemmel til å nekte 
kopiering der det kreves kopier i et omfang som 
går ut over hva som må anses som rimelig etter 
offentlighetsloven § 8 første ledd. En adgang til å 
kreve betaling ved store mengder kopier vil etter 
utvalgets oppfatning være en bedre ordning enn at 
forvaltningen helt kan nekte å utlevere kopier ut 
over et visst antall. Utvalget foreslår derfor en for-
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skrifthjemmel om at det kan gis bestemmelser om 
betaling for kopier der det vil være urimelig dyrt 
eller arbeidskrevende å etterkomme innsynskra-
vet. Etter utvalgets forslag vil det ikke være hjem-
mel for å kreve betaling dersom det ikke er gitt for-
skrifter om gebyr. Det vil heller ikke være adgang 
til å nekte innsyn i slike tilfeller, selv om det vil bli 
urimelig dyrt eller arbeidskrevende å etterkomme 
innsynskravet. Etter utvalgets forslag er det videre 
presisert at betalingssatsene skal fastsettes slik at 
gebyret kun dekker de faktiske omkostningene 
med selve kopieringen og utsendelse av dokumen-
tene. Betalingen skal ikke reflektere omkostnin-
gene som går med til å finne frem dokumentene. 

17.4.8.4.4 Unntak fra hovedreglen om at innsyn 
er gratis for kopi til annet lagringsme-
dium enn papir 

Som nevnt gir forskrift 19. desember 1986 nr. 2202 
punkt II nr. 2 forvaltningsorganet hjemmel til å 
ta betaling for kopi til annet lagringsmedium enn 
papir. Denne forskriften bør etter utvalgets oppfat-
ning oppheves og erstattes av en ny forskrift med 
en noe annen regulering av dette spørsmålet. 

Elektroniske kopier av dokumenter bør etter 
utvalgets mening være gratis. Det mest praktiske 
er at elektroniske dokumenter sendes mottaker pr. 
e-post, og slike forsendelser bør alltid være gratis. 
Etter utvalgets oppfatning bør imidlertid også elek-
troniske kopier til diskett som hovedregel være 
gratis. 

Når det gjelder kopiering av audiovisuelle infor-
masjonsbærere, for eksempel video, cd-plater eller 
lignende, mener utvalget derimot at forvaltningen 
bør ha adgang til å kreve betaling for kopiering. 
Slik kopiering kan medføre betydelige kostnader, 
og ikke alle organer har utstyr til å utføre kopie-
ringen selv. Utvalget foreslår derfor en forskrifts-
hjemmel om at det kan innføres bestemmelser om 
betaling ved kopi til slike medier. Utvalgets forslag 
svarer ellers til forskriftshjemmelen som foreslås 
for papirkopier, og det vises for så vidt til kap. 17. 
4.8.4.3. 

17.4.8.4.5 Unntak fra hovedregelen om at inn-
syn er gratis for innsyn til kommersiell 
bruk 

Mange som bruker innsynsretten etter offentlig-
hetsloven, gjør dette i større eller mindre utstrek-
ning ut fra kommersielle formål. 

Utvalget ser det som uaktuelt å la en betalings-
plikt avhenge av om den som krever innsyn gjør 
det ut fra kommersielle motiver eller ikke. En slik 

regel vil blant annet medføre at forvaltningen må 
vurdere motivene til den som krever innsyn. Dette 
vil være både prinsipielt og praktisk svært uhel-
dig. 

Utvalget viser imidlertid til kap. 17.4.8.4.6 
nedenfor, der spørsmålet om adgang til å kreve 
gebyr for bearbeidet informasjon drøftes. Der det 
er tale om vesentlig bearbeidet informasjon, for ek-
sempel digitale plot av landskap og lignende samt 
kartmateriale og sammenstillinger av informasjon 
mv., vil en utlevering av materiale fra forvaltnin-
gens side kunne ha mer preg av en tjenesteytelse 
enn en oppfyllelse av offentlighetsprinsippet. I slike 
tilfeller vil det videre ofte hende at den som kre-
ver innsyn, skal bruke materialet kommersielt, for 
eksempel arkitektfirmaer eller eiendomsmeglere 
som krever utlevert digitale kartverk. 

En eventuell betalingsplikt i slike tilfeller bør 
imidlertid ikke knyttes til motivene til den som kre-
ver innsyn, men til dokumenttyper og bearbeidel-
sesgrad. 

17.4.8.4.6 Unntak fra hovedregelen om at innsyn 
er gratis for bearbeidet informasjon 

Enkelte forvaltningsorganer vil ha utferdiget doku-
menter som er sterkt bearbeidet, og som det er 
kostnadskrevende å frembringe. Dette gjelder for 
eksempel digitale plot over landskaper og lignende 
samt kart. Et annet eksempel er det såkalte GIS-
systemet(digitalt geografisk informasjonssystem) 
som Oslo kommune innførte i 1987. GIS-systemet 
sammenstiller på en oversiktlig måte en rekke opp-
lysninger om fast eiendom i Oslo kommune og er 
blant annet et nyttig hjelpemiddel for eiendoms-
meglere. 

I disse tilfellene vil en utlevering fra forvalt-
ningens side etter omstendighetene ha preg av en 
tjenesteytelse. Dette er for eksempel tilfellet når 
Oslo kommune utleverer utskrifter til eiendoms-
meglere fra GIS-systemet. Oslo kommune tar et 
gebyr på 325 kroner for utskrifter fra GIS-syste-
met. Rettmessigheten av dette er prøvd for dom-
stolene, som kom til at kommunen hadde adgang 
til å kreve betaling (Borgarting lagmannsretts dom 
av 3. mai 2002 (LB-2001-00860)). 

Etter utvalgets oppfatning bør det fortsatt være 
adgang til å kreve betaling for slik vesentlig bear-
beidet informasjon som det er kostnadskrevende 
å frembringe. Dette gjelder særlig når utlevering 
av informasjonen har preg av en tjenesteytelse fra 
forvaltningens side. I slike tilfeller vil det kunne 
dreie seg om dokumenter som ligger utenfor kjer-
nen av det offentlighetsprinsippet tradisjonelt har 
blitt ansett for å omfatte. 
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Utvalget foreslår at det gis en hjemmel til å gi 
forskrifter om betaling i slike tilfeller. Også her 
innebærer utvalgets forslag at det ikke vil være 
hjemmel til å kreve betaling dersom det ikke er gitt 
forskrifter om dette. Innsyn vil heller ikke nektes 
dersom det ikke er gitt forskrifter om betaling. I 
disse tilfellene bør ikke betalingen være begren-
set til de faktiske omkostningene som pådras ved 
å etterkomme innsynskravet. Alt etter hvor frem-
tredende tjenesteytelse elementet er, bør betalin-
gen kunne fastsettes slik at den inneholder et for-
tjenesteelement. 

17.4.9 Avslag 

17.4.9.1 Avslagets form 

Offentlighetsloven har i dag ingen bestemmelse 
om hvilken form et avslag på et krav om innsyn 
skal ha. Avslag kan dermed skje muntlig. Forvalt-
ningen bør imidlertid bekrefte avslaget skriftlig 
dersom vedkommende fremsetter kravet skriftlig 
eller krever et skriftlig avslag. 

En regel om at avslag alltid skal gis skriftlig 
uavhengig av om kravet er fremsatt muntlig eller 
skriftlig, vil være gunstig for i størst mulig grad å 
sikre at det blir gitt begrunnelse for avslaget, samt 
at det blir opplyst om klageadgang og klagefrist. 
Dette vil også skape den notoritet som er nødven-
dig for at den som har krevd innsyn kan bruke sin 
klageadgang. 

Utvalget vil likevel ikke foreslå en ubetinget 
plikt til å gi skriftlig avslag, da dette i en del sam-
menhenger vil være unødvendig ressurskrevende, 
for eksempel fordi den som ber om innsyn aksep-
terer avslaget. Utvalget foreslår å presisere i loven 
at den som fremsetter en skriftlig innsynskrav, har 
krav på et skriftlig avslag. Tilsvarende gjelder den 
som fremsetter et muntlig innsynskrav og ber om 
å få avslaget skriftlig. 

17.4.9.2 Begrunnelse for avslaget 

Det følger av offentlighetsloven § 9 annet ledd at 
et forvaltningsorgan som avslår et krav om inn-
syn, plikter å opplyse om hjemmelen for avslaget. 
Lovens krav om å vise til den ”bestemmelse som 
er grunnlag for avslaget” innebærer at det ikke er 
tilstrekkelig å vise generelt til vedkommende lov-
paragraf. Ordet ”bestemmelse” må forstås slik at 
det kreves en spesifisering av hvilket ledd, bokstav 
eller nummer i lovparagrafen som har begrunnet 
avslaget. I loven er det også uttrykkelig presisert 
at dersom offentlighetsloven § 5 a anføres som 
hjemmel for unntaket, må det også vises til den 

eller de bestemmelsene som er grunnlag for taus-
hetsplikten. Dersom avslaget bygger på forskrifter 
med hjemmel i § 11 første eller annet ledd, må det 
opplyses om dette samt hvilket punkt i forskriftene 
som anvendes. Bestemmelsen må forstås slik at 
den som utgangspunkt uttømmende regulerer kra-
vene til begrunnelse. Organet plikter med andre 
ord ikke å gi noen nærmere forklaring eller hen-
visning til de faktiske forhold eller skjønnsmes-
sige vurderinger som fører til at unntaket kom-
mer til anvendelse, noe som innebærer at kravet 
til begrunnelse er mindre omfattende enn det for-
valtningsloven § 25 krever i saker om enkeltved-
tak. 

Etter miljøinformasjonsloven § 13 fjerde ledd 
skal forvaltningen ved avslag på krav om miljøinfor-
masjon vise til den bestemmelsen som er grunnlag 
for avslaget og gi en kort begrunnelse. Avslag skal 
gis skriftlig. Det følger av miljøinformasjonsloven 
§ 13 femte ledd at informasjonssøkeren deretter, 
innen tre uker fra vedtaket ble mottatt, kan kreve 
å få en nærmere begrunnelse for de vurderingene 
som ligger til grunn for avslaget. Slik begrunnelse 
skal i tilfelle gis skriftlig dersom informasjonssøke-
ren ber om det og snarest mulig, og senest innen 
ti virkedager etter at kravet er mottatt. 

Etter dansk rett anses avslag på et innsyns-
krav som en avgjørelse i forvaltningslovens for-
stand. Etter den danske forvaltningsloven § 24 skal 
begrunnelsen vise til de regler i offentlighetslo-
ven som gir hjemmel for avslag. Videre skal den 
vise til de faktiske forhold som er av betydning for 
avgjørelsen. Endelig skal begrunnelsen, i den grad 
avslaget bygger på et skjønn, angi de hovedhensyn 
som har vært avgjørende for skjønnsutøvelsen. 

Etter den finske offentlighetsloven § 14 tredje 
ledd plikter forvaltningen ved avslag på krav om 
innsyn å informere om ”vad vägran beror på”. 

Et flertall i utvalget (alle unntatt Ingvar Engen) 
foreslår en begrunnelsesplikt bestående av to 
trinn. Forvaltningen skal samtidig med avslaget gi 
en kort begrunnelse bestående av en hjemmels-
anvisning. På dette punkt er forslaget en vide-
reføring av gjeldende rett. Dersom den som har 
fått avslag på innsynskravet krever det, skal for-
valtningen også gi en fyldigere begrunnelse, med 
angivelse av de hovedhensyn avslaget bygger på. 
Denne begrunnelsen skal gis innen ti virkedager 
etter at forvaltningen mottok anmodningen. Trinn 
to i forvaltningens begrunnelsesplikt innebærer en 
utvidelse av begrunnelsesplikten i forhold til gjeld-
ende rett. 

Første trinn i begrunnelsesplikten innebærer 
altså en videreføring av gjeldende rett. Flertallet 
foreslår at lovteksten på dette punkt presiserer det 
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som allerede er gjeldende rett, nemlig at avslaget 
skal angi hvilken bestemmelse som er grunnlag 
for avslaget, og hvilket ledd, bokstav eller num-
mer i lovbestemmelsen som har begrunnet avsla-
get. En slik presisering kan synes nødvendig på 
bakgrunn av at undersøkelser om praktisering av 
offentlighetsloven viser at myndighetene i mange 
tilfeller gir mangelfulle henvisninger til de unn-
taksbestemmelsene som er hjemmel for innsyn-
nektelsen. Dette gjelder manglende henvisning til 
hvilket ledd i § 5 og hvilket nummer i § 6 som 
er hjemmel for avslaget, samt hvilken lovbestem-
melse som er grunnlag for taushetsplikt når opp-
lysninger unntas etter § 5 a. I den grad manglende 
henvisning skyldes uvitenhet om hva begrunnel-
seskravet innebærer, kan en presisering av kravet 
bidra til å sikre at begrunnelsesplikten følges opp 
i henhold til lovgivers intensjoner. 

Annet trinn i begrunnelsesplikten innebærer 
en utvidelse i forhold til gjeldende rett. Bakgrun-
nen for utvidelsen er at dagens begrunnelsesplikt 
ikke gir den som har krevd innsyn, tilstrekkelig 
informasjon til å foreta en saklig vurdering av om 
avslaget skal påklages eller kreves omgjort. En 
fyldigere begrunnelse kan også gjøre det lettere å 
akseptere og forstå et avslag, og således styrke all-
mennhetens tillit til forvaltningen. 

En plikt for forvaltningen til å gi fyldig begrun-
nelse for alle avslag ville påføre forvaltningen en 
betydelig arbeidsbyrde. Det er heller ikke gitt at 
den som får avslag på en krav om innsyn, alltid 
har ønske om og behov for en slik begrunnelse. 
Flertallet mener derfor at forvaltningens plikt til å 
gi fyldig begrunnelse bare bør inntre der den som 
har fått avslag på et krav om innsyn, ber om slik 
begrunnelse. 

Dersom en utvidet begrunnelse måtte gis ”uten 
ugrunnet opphold”, ville dette påføre forvaltningen 
en umiddelbar belastning. Flertallet foreslår der-
for at forvaltningen gis en frist på ti virkedager fra 
mottagelsen av anmodning med å gi slik begrun-
nelse. 

Forvaltningens arbeidsbyrde er også et vesent-
lig hensyn ved fastleggelse av begrunnelsesplik-
tens omfang. Forvaltningens avgjørelse av et inn-
synskrav vil i stor grad bygge på skjønn. Flertallet 
foreslår en utvidet begrunnelsesplikt som innebæ-
rer at forvaltningen pålegges å angi de hovedhen-
syn som har vært avgjørende for skjønnsutøvelsen. 

Ved at plikten oppfylles ved å angi hovedhensy-
nene, bør hensynet til forvaltningens arbeidsbyrde 
være tilstrekkelig ivaretatt. Det kan anføres at det 
i noen tilfeller kan være vanskelig å begrunne et 
avslag uten samtidig å røpe den informasjonen som 
er bakgrunnen for avslaget. I og med at flertallets 
forslag ikke krever at forvaltningen redegjør for 
de faktiske forhold som avslaget bygger på og hel-
ler ikke krever at hensynene bak avslaget angis i 
detalj, kan flertallet ikke se at det vil være proble-
matisk å oppfylle begrunnelsesplikten uten sam-
tidig å røpe opplysninger som ønskes unntatt fra 
offentlighet. 

Et mindretall (Ingvar Engen) finner det ikke 
hensiktsmessig å innføre noen utvidet begrunnel-
sesplikt og går inn for å videreføre gjeldende rett 
i uendret form, dvs. uten det foreslåtte trinn to og 
uten å belaste lovteksten med ytterligere presise-
ringer. 

17.4.9.3 Opplysning om klageadgang og klage-
frist 

Etter offentlighetsloven § 9 annet ledd plikter for-
valtningen å opplyse om klageadgang og klagefrist. 
Bestemmelsen ble tatt inn ved lovendringen i 1982. 
Som begrunnelse for endringen uttalte Justisde-
partementet blant annet følgende: ”Det er videre 
departementets erfaring gjennom flere henvendel-
ser at mange ikke kjenner klageadgangen. Dette 
kan blant annet ha den uheldige følge at klagefris-
ten blir oversittet i saker som burde vært overprøvd 
av et høyere organ. På bakgrunn av den støtte 
forslaget ellers har fått vil departementet derfor 
foreslå at det blir innført en plikt til å opplyse om 
klageadgangen. Ut fra det som er sagt foran vil 
departementet også foreslå at det skal opplyses om 
klagefristen.”17) 

Undersøkelser om praktisering av offentlig-
hetsloven viser at kravet om å opplyse om klagefrist 
og klageadgang ikke alltid følges opp i tilfredsstil-
lende grad. Samtidig fremgår kravet klart av lov-
teksten. 

Utvalget foreslår derfor ikke noen endringer 
på dette punkt. Utvalget vil likevel peke på at det 
kan være hensiktsmessig, slik enkelte organer har 
gjort, å ta opplysninger om klageadgang og kla-
gefrist inn i de standardformularer som benyttes i 
forbindelse med avslag på innsynskrav. 

17) Ot.prp. nr. 4 (1981-82) s. 42. 
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Kapittel 18 
Nye former for åpenhet – elektronisk tilgjengeliggjøring av 

offentlige journaler og dokumenter på nett 

18.1 Mandatet


Utvalget er i mandatets punkt f) gitt følgende opp-
gave: 

”Utvalget bør også vurdere på hvilke måter for-
valtningen kan benytte teknologiske medier til 
å effektivisere innsynsretten, f eks ved å tilgjen-
geliggjøre journaler og saksdokumenter på net-
tet, og ved elektronisk utlevering av aktuelle 
dokumenter 

Økt bruk av elektroniske medier kan også 
ha betydning for personvernet, både pga økt 
tilgjengelighet og økte muligheter for å søke 
etter informasjon etter bestemt angitte krite-
rier, f eks personnavn. Ved utformingen av sine 
forslag skal utvalget legge vekt på konsekven-
sene som økt tilgjengelighet og mulighet for 
sammenstilling av opplysninger kan ha for per-
sonvernet.” 

18.2 Innledning og problemstilling 

Informasjons- og kommunikasjonsteknologi gir 
muligheter for nye former for åpenhet. Mange 
offentlige organer har hjemmesider eller tilsva-
rende tjenester der informasjon gjøres elektronisk 
tilgjengelig for den brede allmennhet på nettet. 
Hjemmesidene kan blant annet gi informasjon om 
organet og dets virksomhet, aktuelle saker, regel-
verk som er relevante for organets saksbehand-
ling, samt eventuelle skjemaer til bruk ved hen-
vendelse til organet. I mange tilfeller gjøres også 
journaler og dokumenter tilgjengelig elektronisk. 

Utvalget vil i det følgende ikke vurdere tilgjen-
geliggjøring av informasjon på generelt grunnlag, 
men bare se på tilgjengeliggjøring av journaler og 
dokumenter som omfattes av offentlighetsloven. 

Drøftelsene i dette kapitlet er videre begrenset 
til elektronisk tilgjengeliggjøring via internett og 
lignende. Spørsmålet om allmennhetens rett til å 
sende innsynskrav og motta dokumenter elektro-
nisk ved e-post er behandlet i kapittel 17. 

Utviklingen i retning av økt elektronisk tilgjen-
geliggjøring har så langt skjedd uten noen form for 

særskilt rettslig regulering. Bortsett fra regler om 
behandling av personopplysninger, taushetsplikt 
og opphavsrett har forvaltningen stått fritt med 
hensyn til valg av omfang, tjenestetyper, utvalg, pre-
sentasjonsformer, teknologiske krav for å få tilgang 
mv. Statskonsult og det tidligere Statens informa-
sjonstjeneste har gjort forsiktige forsøk på norme-
ring og rettledning av offentlige nettsider. I 1997 
ble det laget en veiledning for etater som ønsker å 
etablere slike tjenester,1) og i 2000 ble det utviklet 
et sett av kvalitetskriterier for offentlige nettsider, 
deriblant kriterier for åpenhet og offentlighet.2) 

Spørsmålet som skal vurderes i det følgende, 
er om offentlighetsloven bør gi et rettslig grunnlag 
for elektronisk tilgjengeliggjøring av journaler og 
dokumenter, og eventuelt i hvilken grad loven bør 
pålegge forvaltningen en plikt til å gjøre offentlige 
journaler og dokumenter elektronisk tilgjengelig 
for allmennheten. 

18.3 Nærmere om de 
personvernmessige 
problemstillingene 

18.3.1 Forholdet til reglene om taushetsplikt 

Opplysninger som er undergitt lovbestemt taus-
hetsplikt, er ikke offentlige etter offentlighetslo-
ven, jf. offentlighetsloven § 5 a. Slike opplysninger 
skal følgelig ikke fremgå av offentlige journaler og 
dokumenter. 

Offentlighetsloven har selv ingen regler som 
fastsetter taushetsplikt. Slike regler følger av lov-
givningen ellers. Viktige regler om forvaltningens 
taushetsplikt fremgår av forvaltningsloven §§ 13 
flg. Forvaltningsloven § 13 oppstiller taushetsplikt 
for opplysninger om noens personlige forhold samt 
visse næringsopplysninger. Reglene i §§ 13 b til 
13 e gjør unntak fra eller utfyller § 13. 

1) Veilederen ble revidert i 1999, ”Verdensveven – formidling 
av offentlig informasjon”. 

2) Tjenesten er tilgjengelig fra http://www.kvalitetpaanett.net, 
og kvalitetskriteriene for åpenhet finnes under ”kvalitetskri-
terier”. 
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Taushetsplikten for opplysninger om ”noens 
personlige forhold” i § 13 første ledd nr. 1 omfat-
ter ikke alle opplysninger om enkeltpersoner. Det 
må dreie seg om opplysninger som det er vanlig 
å ville holde for seg selv. I den nærmere vurderin-
gen må man blant annet legge vekt på om opplys-
ningene, alene eller sammen med andre tilgjenge-
lige opplysninger, kan skade eller utlevere en per-
son, om opplysningene er gitt i noe som minner 
om et betroelsesforhold, og om utlevering av opp-
lysningene kan skade tillitsforholdet til forvaltnin-
gen. Man må også legge vekt på i hvilken grad 
allmennheten har en berettiget interesse i å gjøre 
seg kjent med opplysningene.3) 

Typiske eksempler på personlige forhold vil 
være opplysninger om fysisk og psykisk helse, 
karakter og følelsesliv samt visse opplysninger om 
arbeidsforhold og familieforhold. Det samme gjel-
der opplysninger om privatpersoners økonomiske 
forhold. 

18.3.2 Forholdet til personopplysningsloven 

Det følger av personopplysningsloven § 6 første 
ledd at loven ikke begrenser innsynsrett etter 
offentlighetsloven. Bestemmelsen kom inn under 
departementets arbeid med odelstingsproposisjo-
nen og hadde til hensikt å avskjære mulig tvil om 
forholdet til offentlighetsloven.4) 

Departementet la i proposisjonen til grunn at 
forslaget til lov om personopplysninger ikke vil 
begrense den innsynsretten som følger av offent-
lighetsloven eller andre lovbestemte innsynsrettig-
heter. For personopplysninger som er gjenstand 
for meroffentlighet etter offentlighetsloven § 2 
tredje ledd, må adgangen til å gi innsyn derimot 
avgjøres etter de alminnelige vilkårene for behand-
ling av personopplysninger, jf. personopplysnings-
loven §§ 8, 9 og 11. Departementet la til grunn at 
disse bestemmelsene neppe vil hindre utøvelse av 
meroffentlighet etter offentlighetsloven.5) 

Verken personopplysningsloven § 6 eller forar-
beidene til bestemmelsen gir noe entydig svar på 
hvilken betydning bestemmelsen har for adgan-
gen til å gjøre offentlige journaler og dokumenter 
tilgjengelige på nettet. Da elektronisk tilgjenge-
liggjøring på nett går utover de rettighetene som 
følger av offentlighetsloven, bør det likevel legges 
til grunn at slik tilgjengeliggjøring ikke kan anses 
som en ”innsynsrett etter offentlighetsloven” i per-
sonopplysningsloven § 6 sin forstand. Tilgjenge-

3) Ot.prp. nr. 3 (1976-77) s. 13–14. 
4) Ot.prp. nr. 92 (1998-99) s. 85. 
5) Ot.prp. nr. 92 (1998-99) s. 106-107. 

liggjøring på nett har karakter av meroffentlighet 
og må dermed vurderes etter de alminnelige vil-
kårene i personopplysningsloven. 

I rapporten Elektronisk postjournal legges det 
til grunn at personopplysningsloven ikke er til hin-
der for at det registreres personopplysninger i den 
offentlige journalen, og at disse gjøres elektronisk 
tilgjengelig for allmennheten.6) 

18.3.3 Personvernmessigekonsekvenseravå 
gjøre offentlige journaler og 
dokumenter elektronisk tilgjengelige 

Når forvaltningens journaler og dokumenter gjø-
res tilgjengelige for allmennheten på nettet, kan 
dette medføre en økt eksponering av personlige 
opplysninger. Den potensielle bruken av person-
lige opplysninger vil også øke, blant annet ved at 
personopplysninger kan kobles sammen og der-
med gi mer informasjon om enkeltpersoner. 

I hvor stor grad slik tilgjengeliggjøring på net-
tet på sikt vil føre til økt eksponering og økt bruk 
av personopplysninger, avhenger av hvor omfat-
tende tilgjengeliggjøringen er. De personvernmes-
sige konsekvensene vil åpenbart være større når 
dokumenter gjøres tilgjengelige enn når bare jour-
nalen er tilgjengelig. Det vil også ha betydning 
hvor lenge materialet blir liggende ute på nettet, og 
hvor mange dokumenter som gjøres tilgjengelig. 

Risikoen for eksponering og bruk av person-
opplysninger vil også avhenge av hvilke søkemu-
ligheter som knyttes til journalen eller dokumen-
tene. Hvis man har adgang til å søke på navn på 
privatpersoner, vil dette medføre større risiko for 
eksponering og bruk av personopplysninger enn 
om man ikke kan benytte slike søkekriterier. 

Som det fremgår av kap. 18.3.1, vil personopp-
lysninger i noen grad være underlagt lovbestemt 
taushetsplikt, og de skal da ikke fremgå av offent-
lige journaler og dokumenter. Personopplysninger 
som av lovgiver er ansett å være av en slik karak-
ter at den enkelte normalt vil ønske å holde dem 
for seg selv, vil dermed være skjermet fra offent-
lig innsyn. Dette gjelder uavhengig av om journa-
len og dokumentene gjøres offentlige ved ordinært 
innsyn etter offentlighetsloven, eller om journalen 
og dokumentene gjøres tilgjengelige på nettet. 

6)	 Rapport fra arbeidsgruppe nedsatt sommeren 2002 av 
Arbeids- og administrasjonsdepartementet, med represen-
tanter fra flere departementer og Datatilsynet. Arbeidsgrup-
pen anbefaler blant annet at den elektroniske postjournalen 
skulle gjøres tilgjengelig for allmennheten på internett, her-
under slik at innsyn skal kunne kreves elektronisk. Arbeids-
gruppen anbefaler videre at ordningen etter en periode skal 
evalueres. 
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Det vil alltid være en viss risiko for at opplysnin-
ger underlagt taushetsplikt likevel blir kjent. Dette 
kan skje ved at forvaltningen feilaktig fører taus-
hetsbelagte opplysninger i offentlig journal. En sak 
kan også forandre karakter underveis, ved at opp-
lysninger på et senere tidspunkt blir omfattet av 
reglene om taushetsplikt. Selv om de siste doku-
mentene er anonymiserte, vil man da kunne finne 
frem til taushetsbelagte personopplysninger ved å 
lete tilbake i tidligere dokumenter under samme 
saksnummer. Offentliggjøring av taushetsbelagte 
opplysninger er selvfølgelig svært uheldig også der 
journaler og dokumenter ikke gjøres elektronisk 
tilgjengelige, men de potensielle skadevirkningene 
blir betraktelig større ved elektronisk tilgjengelig-
gjøring på nett fordi spredningsgraden er så mye 
større. 

Som det også fremgår av kap. 18.3.1, vil ikke 
alle personopplysninger være underlagt lovbe-
stemt taushetsplikt. Opplysninger om enkeltperso-
ner vil derfor kunne fremgå av offentlige journaler 
og dokumenter. I et personvernperspektiv kan økt 
spredning og eksponering av personopplysninger 
i seg selv være uheldig, fordi det er ønskelig at hver 
enkelt i størst mulig grad har kontroll med hvilke 
opplysninger om en selv som blir allment kjent og 
i hvilken sammenheng de gjøres kjent. 

Når forvaltningens journaler og dokumenter 
gjøres elektronisk tilgjengelige på nett, vil det åpne 
nye muligheter til å sammenstille informasjon, 
men omfanget vil være avhengig av hvor mye infor-
masjon som gjøres tilgjengelig og hvilke mulig-
heter man har til å søke i informasjonen. Ved å 
sammenstille informasjon fra flere journalinnførs-
ler, flere dokumenter i ett organ, informasjon fra 
flere ulike organer eller informasjon fra offentlige 
dokumenter og opplysninger fra andre kilder, kan 
informasjonen få en merverdi og gi økt kunnskap 
om privatpersoner. Koblingen av opplysninger kan 
også brukes til å skape såkalte personprofiler. 
Karakteristisk for slike profiler er at de kan bygges 
ved hjelp av opplysninger som ikke er underlagt 
taushetsplikt, og som derfor er offentlig tilgjenge-
lige. Profilene vil typisk beskrive en enkeltpersons 
atferd eller preferanser og kan for eksempel bru-
kes til å kartlegge hva slags kontakt en person tid-
ligere har hatt med forvaltningen. 

Adgangen til å utarbeide og bruke personpro-
filer begrenses av de alminnelige vilkårene i per-
sonopplysningsloven §§ 8 og 11. Slik aktivitet er 
ikke i seg selv ulovlig etter til personopplysnings-
loven.7) Datatilsynet har likevel ved flere anlednin-

7)	 Se også personopplysningsloven § 21 som pålegger den 
behandlingsansvarlige informasjonsplikt ved bruk av per-
sonprofiler. 

ger uttrykt bekymring for bygging av personpro-
filer. Tilsynet viser til at profilene for eksempel vil 
kunne brukes som grunnlag for selektiv markeds-
føring, religiøse eller ideelle vervekampanjer eller 
som grunnlag for risikovurdering i forsikringsfor-
hold.8) 

18.4 Utvalgets vurderinger 

18.4.1 Utgangspunkter 

Økt elektronisk tilgjengeliggjøring av forvaltnin-
gens journaler og dokumenter vil føre til større 
åpenhet rundt offentlig forvaltning. Ordinær inn-
synsrett etter offentlighetsloven er avhengig av at 
publikum selv tar initiativet og krever innsyn. Et 
slikt initiativ forutsetter at man har kjennskap til et 
dokument eller en sak som man ønsker innsyn i. 
Det forutsetter også at man er klar over hvilke ret-
tigheter man har etter offentlighetsloven, og hvor-
dan man må gå frem for å kreve innsyn. 

Blant annet som en følge av slike forhold blir 
innsynsretten etter offentlighetsloven hovedsake-
lig benyttet av presse og interesseorganisasjoner 
og i liten grad av enkeltpersoner. Når journaler 
og dokumenter gjøres elektronisk tilgjengelige på 
nett vil det føre til økt åpenhet ved at en større 
gruppe mennesker vil få enklere og mer praktisk 
tilgang til slik informasjon. Elektronisk tilgang til 
offentlige journaler og dokumenter vil også ha 
betydning for dem som er et annet sted enn der 
journalen og dokumentene er fysisk tilgjengelige. 
Elektronisk tilgjengeliggjøring vil dermed gjøre 
det langt lettere å benytte seg av rettighetene etter 
offentlighetsloven uavhengig av bosted. 

Elektronisk tilgjengeliggjøring av journal på 
nett vil kunne innebære økt arbeidsbelastning fordi 
journalen vil nå et større publikum, og man må 
regne med at dette vil resultere i flere innsynskrav. 
Man vil først kunne snakke om en effektiviserings-
gevinst dersom også dokumenter gjøres elektro-
nisk tilgjengelige for allmennheten, slik at arbeidet 
med å behandle innsynskrav og oversende doku-
menter blir redusert. 

Effektiviseringsgevinsten vil også avhenge av 
hvor mye arbeid det er forbundet med å gjøre jour-
naler og dokumenter elektronisk tilgjengelige på 
nett. Det må antas at utviklingen fortsatt vil gå i 
retning av økt bruk av elektronisk saksbehandling 

8)	 Jf. brev fra Datatilsynet til Arbeids- og administrasjonsde-
partementet 16. august 2001 snr. 2001/1154-2. Jf. også brev 
fra Datatilsynet til Justisdepartementet 12. februar 2003 snr. 
2003/593-1. 
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og elektroniske arkiv, og at utviklingen innenfor 
dette område stadig vil gjøre elektronisk tilgjenge-
liggjøring enklere og mer effektiv. 

18.4.2 Rett eller plikt til å gjøre offentlig 
journal elektronisk tilgjengelig på 
nett 

18.4.2.1 Utvalgets forslag 

Utvalgets flertall (alle unntatt Ingvar Engen) mener 
at offentlighetsloven bør pålegge forvaltningen en 
plikt til å gjøre offentlig journal elektronisk tilgjen-
gelig for allmennheten på nett. Plikten bør imidler-
tid bare gjelde for forvaltningsorganer som fører 
elektronisk journal. 

Flertallet legger vekt på at elektronisk tilgjen-
gelige postjournaler på nett vil være et viktig bidrag 
til å lette publikums tilgang til forvaltningens doku-
menter. Journalen gir en unik mulighet til å ori-
entere seg om forvaltningens virksomhet og finne 
frem til saker av interesse. Den gir også mulighet 
til å følge en sak over tid og få oversikt over saker 
som behandles på tvers av forvaltningsorganer. 
Elektronisk journal gir brukerne raskere tilgang 
til journalen og medfører at pressen i større grad 
kan omtale saker når de er aktuelle. Det gir også 
bedre informasjonstilgang innenfor gitte ressurs-
rammer. Elektronisk tilgang for alle til offentlige 
journaler vil kunne bidra til at flere enn pressen 
benytter seg av journalen, og vil sikre lik tilgang 
til offentlige journaler uavhengig av geografisk be-
liggenhet. 

En slik plikt vil heller ikke medføre direkte 
administrative eller økonomiske konsekvenser i 
og med at den bare vil gjelde for forvaltningsor-
ganer som allerede fører elektronisk postjournal. 
Begrensninger i søkefunksjoner mv. kan medføre 
behov for tilpasninger i journalsystemet, men vil 
utover dette ikke nødvendigvis innebære noe mer-
arbeid for organet. Dersom journalen gjøres elek-
tronisk tilgjengelig på nett, vil det imidlertid kunne 
forventes et økt antall innsynskrav, noe som i 
utgangspunktet vil føre til økte administrative kost-
nader. 

Et mindretall (Ingvar Engen) er enig i at for-
valtningen så langt råd er bør gjøre elektronisk 
journal tilgjengelig gjennom nettbaserte løsnin-
ger, men finner ikke tilstrekkelig grunnlag for å 
pålegge ethvert forvaltningsorgan, stort eller lite, 
kommunalt eller statlig, en lovbestemt plikt til slik 
tilgjengeliggjøring. De administrative og person-
vernmessige konsekvensene er etter mindretallets 
syn ikke tilstrekkelig gjennomgått og vurdert. Det 
vil bl.a. være hensiktsmessig å avvente de endelige 

vurderinger med tanke på å legge til rette en even-
tuell permanent løsning for en felles elektronisk 
postjournaltjeneste for departementene og direk-
toratene. De erfaringer man vil høste gjennom en 
slik frivillig tjeneste, vil det også være hensiktsmes-
sig å se nærmere på før man eventuelt går til det 
skritt å lovfeste en plikt til slik nettbasert tilgjenge-
liggjøring av alle elektroniske journaler i hele den 
offentlige forvaltning. 

18.4.2.2 Begrensninger ut fra hensynet til person-
vern 

Etter oppfatningen til utvalgets flertall (alle unntatt 
Ingvar Engen) kan risikoen for å røpe taushets-
belagte opplysninger reduseres ved innføring av 
nye rutiner for journalføring eller kvalitetssikring 
av allerede eksisterende rutiner. Dette må omfatte 
rutiner som sikrer mot feilføringer, rutiner som sik-
rer en enhetlig journalføringspraksis mellom ulike 
forvaltningsorganer og rutiner som sørger for at 
en sak gis et nytt saksnummer hvis saken endrer 
karakter. Som nevnt i kap. 18.3.2 må forvaltnin-
gen også ivareta kravene i personopplysningsloven 
§§ 13 og 14 om informasjonssikkerhet og intern-
kontroll. 

Når det gjelder mulighetene til å koble opplys-
ninger fra ulike kilder og til å skape og misbruke 
personprofiler, mener flertallet at personverntrus-
selen er relativt liten ved elektronisk tilgjengelig-
gjøring av offentlige journaler. Etter flertallets syn 
tilsier derfor ikke personvernhensyn begrensnin-
ger i allmennhetens tilgang til elektroniske jour-
naler utover det som følger av reglene om taus-
hetsplikt. I den grad en journal alene eller koplet 
sammen med andre journaler gir muligheter for 
en uheldig sammenstilling av personopplysninger, 
bør det heller innføres begrensninger i søkemu-
lighetene, f.eks. slik at adgangen til å søke på per-
sonnavn gjøres tidsbegrenset.9) 

Etter flertallets syn er slike begrensninger lite 
egnet for lov- eller forskriftsregulering. Det vil 
variere i hvor sterk grad personvernhensyn gjør 
seg gjeldende for de enkelte journaler og hvilke 
tekniske muligheter som foreligger. Det bør der-
for være opp til det enkelte forvaltningsorgan 
å avgjøre hvilke begrensninger i søkemuligheter 
som er nødvendig ut fra personvernhensyn. 

Medlemmet Nils E. Øy er ikke enig med flertallet 
i at det kan overlates til det enkelte forvaltningsor-
gan å avgjøre hvilke begrensninger som skal gjø-
res i allmennhetens søkemuligheter i elektroniske 

9)	 En slik tidsbegrensning anbefales også i rapporten Elektro-
nisk postjournal. 



232 NOU 2003: 30 
Kapittel 18 Ny offentlighetslov 

journaler. Eventuelle slike begrensninger må fast-
settes i forskrift. 

Et mulig tiltak er sladding av visse typer opplys-
ninger, for eksempel navn på privatpersoner innen-
for særlige forvaltningsområder der det ofte fore-
kommer sensitiv klientkontakt. Slik begrensning 
vil i liten grad komme i konflikt med hensynene 
bak offentlighetsprinsippet. Etter dette mindretalls 
oppfatning vil det derimot være uheldig å sladde 
eller på annen måte begrense søkemulighetene 
på navn på privatpersoner generelt. I mange tilfel-
ler vil det nettopp være av samfunnsmessig inter-
esse å sammenholde en rekke forhold vedrørende 
samme persons eller personers kontakt med ulike 
forvaltningsorganer eller med hverandre. I et kon-
trollperspektiv kan det ofte være relevant å søke på 
navn på søkere til ulike offentlige støtte- og finansi-
eringsordninger og garantiordninger. Det samme 
gjelder søking på navn på politikere, næringslivs-
ledere, organisasjonsledere, lobbyister, kommuni-
kasjonsrådgivere mv. 

Et annet mindretall (Ingvar Engen) vil under-
streke at det alltid vil være en reell risiko for feil, 
og at det er begrenset hvor langt man kan gar-
dere seg mot dette ved nye rutiner. Risikoen for å 
røpe et taushetsbelagt forhold ved at tidligere jour-
nalførte opplysninger blir koplet på en ny måte, 
vil man neppe kunne forhindre, fordi det ved den 
enkelte journalføring vil være umulig å ha oversikt 
over koplingsmuligheter med tidligere og senere 
journalførte opplysninger. Det er derfor grunn til 
å utvise betydelig forsiktighet før man innfører 
ordninger som øker de elektroniske koplings- og 
spredningsmulighetene og dermed legger til rette 
for ordninger som man vanskelig kan ha full over-
sikt over konsekvensene av. 

Mindretallet vil også påpeke at det synes å være 
en utbredt tendens til å undervurdere de person-
vernmessige konsekvensene av at stadig flere per-
sonopplysninger blir elektronisk tilgjengelige og 
søkbare for allmennheten over nett. Det har vært 
påpekt at det er summen av opplysninger man kan 
finne i offentlig forvaltning, som kan utgjøre en 
trussel mot personvernet. Derfor er det viktig å se 
alle elektroniske postjournaler i sammenheng og å 
se slike elektroniske tjenester i sammenheng med 
den økende utbredelsen av elektronisk tilgjenge-
lige personopplysninger ellers. Det er en sammen-
heng mellom generell tilgjengelighet og faren for 
personvernet, og videre utbygging av ordninger 
med elektroniske postjournaler er i så måte viktig 
i et personvernperspektiv. De offentlige postjour-
nalene inneholder store mengder personopplys-
ninger som nå vil bli tilgjengelig for alle internett-
brukere og moderne overvåkingsverktøy. Til tross 

for at journalene ikke skal inneholde taushetsbe-
lagt informasjon, må det antas at misbrukspotensi-
alet er betydelig. Farene for brudd på det enkelte 
individs personvern i forbindelse med utvikling av 
elektronisk postjournal i staten må ses i sammen-
heng med utviklingen av tilsvarende systemer i 
kommunene, fylkeskommunene og andre offent-
lige virksomheter. En søkesperre på personnavn, 
for eksempel etter 12 måneder, kan være et vik-
tig tiltak for å gjøre det vanskeligere å bygge opp 
personprofiler gjennom å følge journalinnføringer 
over henvendelse til/fra enkeltpersoner over tid. 
Samtidig vil en slik søkesperre kunne begrense 
uheldige konsekvenser av mulige journalførings-
feil i forhold til taushetsbelagte opplysninger. Det 
bør uansett legges et føre-var-prinsipp til grunn i 
det videre arbeid med å vurdere elektronisk tilgjen-
geliggjøring av journaler og dokumenter på nett. 

18.4.3 Rett eller plikt til å gjøre offentlige 
dokumenter elektronisk tilgjengelige 
på nett 

18.4.3.1 Plikt til å gjøre offentlige dokumenter 
elektronisk tilgjengelige på nett 

Som nevnt i kap. 18.4.1 vil bruk av ordinær inn-
synsrett etter offentlighetsloven blant annet for-
utsette at man har kjennskap til at et dokument 
eller en sak eksisterer, at man vet hvilke rettighe-
ter man har etter offentlighetsloven, og at man vet 
hvordan man skal gå frem for å kreve innsyn. Når 
offentlige dokumenter gjøres elektronisk tilgjen-
gelige, vil dette lette informasjonstilgangen og føre 
til større åpenhet. Offentlige dokumenter vil bli 
lest av en større gruppe mennesker enn dem som 
bruker offentlighetsloven i dag, sikre lik tilgang 
uavhengig av geografisk beliggenhet og således 
kunne føre til et større samfunnsmessig engasje-
ment blant allmennheten. 

På denne bakgrunn har utvalget vurdert om 
forvaltningen bør pålegges en plikt til å gjøre 
offentlige dokumenter elektronisk tilgjengelige på 
nett. Utvalget har kommet til at det ikke ønsker å 
foreslå at det pålegges en slik plikt. Begrunnelsen 
bygger dels på hensynet til personvern og dels på 
hensynet til forvaltningens arbeidsbelastning. 

Som nevnt i kap. 18.3.3 har Datatilsynet uttrykt 
bekymring for bygging av såkalte personprofiler 
og andre former for koplinger av personopplysnin-
ger. Som det fremgår av kap. 18.4.2.2, mener utval-
gets flertall at personverntrusselen er relativt liten 
når offentlige journaler gjøres elektronisk tilgjen-
gelige på nett. 

Personverntrusselen er etter utvalgets mening 
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større i forhold til dokumenter, noe som kan tale 
for en viss tilbakeholdenhet når det gjelder tilgjen-
geliggjøring av alle eller store deler av forvaltnin-
gens dokumenter. Personverntrusselen kan vari-
ere betraktelig fra et forvaltningsområde til et 
annet, og utvalget mener det vil være uheldig å 
pålegge forvaltningen en plikt til å gjøre offentlige 
dokumenter elektronisk tilgjengelige på nett. 

Når det gjelder forvaltningens arbeidsbelast-
ning, er det på det rene at forvaltningens saks-
behandling på sikt vil bli elektronisk. Selve den 
tekniske operasjonen med å gjøre dokumentene 
tilgjengelige vil dermed etter hvert bli uproblema-
tisk. Før et organ gjør et dokument tilgjengelig, må 
organet likevel vurdere om dokumentet er offent-
lig eller ikke. I mange tilfeller vil det være klart at 
et dokument er offentlig. I andre tilfeller må orga-
net vurdere om det foreligger hjemmel for å unnta 
dokumentet, og om det foreligger et reelt og sak-
lig behov for å unnta dokumentet, jf. offentlighets-
loven § 2 tredje ledd. Dette vil kreve en ikke ube-
tydelig arbeidsinnsats fra organets side. 

En generell plikt til å gjøre offentlige doku-
menter elektronisk tilgjengelige vil omfatte mange 
dokumenter av interesse for publikum. Den vil 
imidlertid også omfatte mange dokumenter som 
allmennheten ikke nødvendigvis har noen inter-
esse av, og som vil bli liggende ulest. Tatt i betrakt-
ning den arbeidsbelastning det innebærer å gå 
gjennom alle dokumenter for å vurdere om de 
er offentlige eller ikke, mener utvalget derfor det 
er lite hensiktsmessig å pålegge forvaltningen en 
generell plikt til å gjøre offentlige dokumenter elek-
tronisk tilgjengelige. Utvalget mener det er bedre 
å oppmuntre og stimulere til elektronisk tilgjenge-
liggjøring av dokumenter på annen måte enn ved 
en lovbestemt plikt. 

Hensynet til økt arbeidsbelastning gjør seg ikke 
gjeldende i samme grad dersom man bare påleg-
ger en plikt til å gjøre visse typer dokumenter til-
gjengelige. Da kan man begrense plikten til doku-
menttyper som man antar vil være av interesse for 
publikum. Etter utvalgets mening er offentlighets-
loven likevel lite egnet til å definere en slik plikt. 
Hvilke typer dokumenter som kan og bør omfat-
tes av plikten, må vurderes i hvert enkelt organ og 
eventuelt nedtegnes i retningslinjer eller lignende. 

18.4.3.2 Rett til å gjøre offentlige dokumenter elek-
tronisk tilgjengelige 

Som nevnt ovenfor vil elektronisk tilgjengeliggjø-
ring av dokumenter lette allmennhetens tilgang til 
dokumentet. Sett fra et offentlighetsperspektiv er 
derfor en slik tilgjengeliggjøring positiv, og utval-

get mener derfor at offentlighetsloven bør gi et 
rettslig grunnlag for slik tilgjengeliggjøring. 

Utvalget vil i den sammenheng peke på at det 
er en lang rekke dokumenter som har stor allmenn 
interesse, og hvor det i liten grad er personvern-
messige betenkeligheter ved å gjøre dokumen-
tene elektronisk tilgjengelige. Særlig gjelder dette 
for dokumenter som inngår i en lovgivningspro-
sess eller andre vedtak av allmenn interesse, f.eks. 
reguleringsplaner eller større utbyggingsvedtak. 
Etter utvalgets syn bør derfor bl.a. høringsbrev og 
høringsuttalelser, konsekvensutredninger og lig-
nende dokumenter i langt større grad gjøres all-
ment tilgjengelige. Også dokumenter som gjelder 
internasjonal normutvikling eller håndhevelse av 
våre internasjonale forpliktelser, bør i langt større 
grad gjøres elektronisk tilgjengelige, og knyttes til 
journalen. 

Ved å gjøre denne type dokumenter elektronisk 
tilgjengelige vil også arbeidsbelastningen minke 
for forvaltningen, da dette er dokumenter som det 
ofte kreves innsyn i. 

På den annen side vil det også være en rekke 
dokumenter hvor det foreligger sterkere person-
vernmessige hensyn som tilsier at man viser var-
somhet med elektronisk tilgjengeliggjøring. Dette 
vil særlig gjelde henvendelser fra enkeltpersoner, 
selv om dokumentene ikke inneholder taushetsbe-
lagte opplysninger. Vanligvis vil slike brev også ha 
mindre allmenn interesse. Det er dermed mindre 
behov for elektronisk tilgjengeliggjøring. 

Ved å gi forvaltningen en adgang, men ikke en 
plikt til å gjøre offentlige dokumenter elektronisk 
tilgjengelige på nett kan forvaltningsorganet selv 
vurdere hvilke dokumenter som bør gjøres tilgjen-
gelige, og hvilke som har liten allmenn interesse 
eller hvor det foreligger sterke personvernhensyn 
som tilsier at dokumentet ikke gjøres elektronisk 
tilgjengelig. 

Forvaltningsorganene bør også ha frihet til å 
fastlegge eventuelle søkebegrensninger. Det bør 
således vurderes å begrense funksjonaliteten til de 
tilgjengliggjorte dokumentene, for eksempel ved 
sladding. 

18.4.3.3 Plikt til å informere om organets praksis 
for elektronisk tilgjengeliggjøring 

Når et forvaltningsorgan gjør offentlige dokumen-
ter elektronisk tilgjengelige på nett, vil dokumen-
tene nesten alltid utgjøre et utvalg av organets 
totale antall offentlige dokumenter. Organet tilgjen-
geliggjør de dokumentene det mener er av størst 
interesse, er mest informative og mest illustrer-
ende for organets virksomhet generelt eller et saks-
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område spesielt. Hvis organet gir tilgang til veldig 
få dokumenter, vil det være åpenbart for publikum 
at dokumentene bare utgjør et utvalg. Hvis orga-
nets nettsider derimot er svært innholdsrike, kan 
publikum tro at tilgjengeliggjøringen av dokumen-
ter er fullstendig. 

Informasjon om organets kriterier for hvilke 
dokumenter som gjøres elektronisk tilgjengelig, 
bør derfor fremgå av nettstedet. Helst bør organet 
gi informasjon om hvilke typer dokumenter orga-
net gjør tilgjengelig eller hvilke som ikke gjøres 
tilgjengelig, tidspunktet for tilgjengeliggjøring og 
eventuelt når organet fjerner dokumenter fra nett-
stedet. En slik oversikt vil skape positiv og nega-
tiv troverdighet rundt organets tilgjengeliggjøring 
av dokumenter og gi publikum informasjon om i 
hvilke tilfeller de må undersøke journalen og kreve 
ordinært innsyn. Som et minimum må organet 
informere om at ikke alle organets dokumenter 
er elektronisk tilgjengelige, og at ytterligere doku-
menter eventuelt kan kreves offentliggjort ved inn-
synskrav etter offentlighetsloven. 

Prinsippet om god forvaltningsskikk tilsier at 
informasjon av denne typen burde gjøres kjent for 
publikum. Etter utvalgets mening er dette imidler-
tid så viktig at det bør fremgå klart av offentlig-
hetsloven. Utvalget foreslår derfor at forvaltningen 
pålegges en plikt til å gi slik informasjon. 

18.4.4 Annen effektivisering av 
innsynsretten i tilknytning til at 
journaler og dokumenter gjøres 
elektronisk tilgjengelige 

I forbindelse med at offentlige dokumenter gjøres 
elektronisk tilgjengelige, kan forvaltningen iverk-
sette tiltak som ytterligere effektiviserer innsyns-
retten. Utvalget ønsker ikke å lovregulere bruken 

av slike tiltak, men skisserer noen muligheter som 
det kan være ønskelig at forvaltningen gjør bruk 
av. 

Et slikt tiltak er etablering av abonnementsord-
ninger. En abonnementsordning kan bygges opp 
slik at interesserte kan be om å bli varslet hver 
gang organet gjør tilgjengelig dokumenter av en 
bestemt art. Avgrensningen av dokumenter kan 
skje på ulike måter, for eksempel etter arkivkode 
(som igjen vil være knyttet til et saksområde), søke-
ord i overskrift eller lignende. Abonnementsord-
ninger som dette finnes allerede enkelte steder i 
lokalforvaltningen, der man kan abonnere på visse 
sakskart med tilhørende saksdokumenter, for ek-
sempel til formannskap og kommunestyrer. Ord-
ningene kan gjøres enda mer effektive og rimelige 
hvis de blir elektroniske. En abonnementsordning 
kan eventuelt være en betalingstjeneste, se kapit-
tel 17. 

Et annet mulig tiltak er etablering av lenker. Når 
forvaltningen gjør offentlige dokumenter elektro-
nisk tilgjengelige på nett, kan dokumentene få en 
økt verdi for publikum dersom de inneholder len-
ker til andre relevante dokumenter. Lenkene kan 
være til andre dokumenter i samme sak (for ek-
sempel høringsnotatet og andre høringsuttalelser 
i en høringssak), eller andre dokumenter innenfor 
samme saksområde. 

Et tiltak som har vært drøftet i ulike sammen-
henger, er allmenn elektronisk tilgjengeliggjøring 
av dokumenter som det er krevd og gitt innsyn i. 
Når et organ har gitt innsyn i et dokument, har det 
blitt foretatt en vurdering av offentlighetsspørsmå-
let. Dokumentet bør derfor senere kunne gjøres 
tilgjengelig uten nevneverdig merarbeid. Ofte vil 
et slikt dokument kunne være av allmenn inter-
esse, og tilgjengeliggjøring vil gjøre flere oppmerk-
somme på dokumentet. 
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Kapittel 19 
Kontroll med etterlevelse av offentlighetsloven. 
Sanksjoner og andre rettsfølger ved brudd på loven 

19.1 Innledning


I offentlighetsmeldingen fremheves det som et 
sentralt mål å sikre at offentlighetsloven blir etter-
levd.1) Der understrekes betydningen av at det kan 
føres en effektiv og god kontroll med forvaltnin-
gens praktisering av offentlighetsloven, og at det 
derfor kan være grunn til å vurdere muligheten for 
effektivisering og forbedring av kontrollsystemet. 

Utvalget vil i det følgende kap. 19.2 drøfte 
hvilke kontrollordninger som er ønskelige for å 
sikre forvaltningens etterlevelse av offentlighets-
loven. Først og fremst dreier det seg om kontroll 
med forvaltningens avgjørelse av enkeltsaker. Men 
det kan også dreie seg om kontroll med forvalt-
ningens håndtering av offentlighetsspørsmål gene-
relt. Dette kan for eksempel gjelde hvilke rutiner 
som finnes for behandling av krav om innsyn. 

Utvalget har tatt utgangspunkt i eksisterende 
kontrollordninger for å vurdere hvilken rolle de 
bør ha i en ny offentlighetslov. I den forbindelse 
har utvalget også vurdert noen spørsmål knyttet 
til klageinstansens kompetanse og saksbehand-
ling. 

Dersom det er slått fast at det er skjedd et brudd 
på offentlighetsloven, og forvaltningen ikke retter 
seg etter dette, kan det være aktuelt å ilegge forvalt-
ningsorganet eller vedkommende person innen 
organet sanksjoner, enten for å få slutt på et vedvar-
ende lovbrudd eller for å reagere mot et avsluttet 
lovbrudd. Også andre tiltak eller rettsfølger kan 
være aktuelle. Utvalget vil drøfte slike spørsmål i 
kap. 19.3. 

Sanksjoner er aktuelt både der en holder til-
bake dokumenter eller opplysninger uten lovhjem-
mel, og der en bryter taushetsplikten. Brudd på 
taushetsplikten er det imidlertid mindre natur-
lig å behandle her, fordi problemstillingen rekker 
videre enn bare til offentlighetsloven. 

1) St.meld. nr. 32 (1997-98) s. 103. 

19.2 Kontroll med etterlevelse av 
offentlighetsloven 

19.2.1 Gjeldende rett 

I det følgende blir det gitt en kort oversikt over 
dagens formelle kontrollordninger. I tillegg kom-
mer den mindre formaliserte kontrollen som blant 
annet pressen, interesseorganisasjoner og fors-
kere utøver. 

19.2.1.1 Klage til overordnet forvaltnings-
myndighet 

Overordnet forvaltningsorgan øver kontroll med 
etterlevelse av offentlighetsloven ved behandling 
av klager over avslag på krav om innsyn. 

Avslag på krav om innsyn etter offentlighets-
loven er ikke et enkeltvedtak i forvaltningslovens 
forstand og kan dermed ikke påklages direkte etter 
forvaltningslovens regler om rett til å klage over 
enkeltvedtak. Det er imidlertid fastsatt egne regler 
om rett til klage i offentlighetsloven § 9. Paragraf 
9 femte ledd viser til forvaltningslovens regler om 
klage og klagebehandling. Disse gjelder ”så langt 
de passer”, men offentlighetsloven gir også en del 
særregler. 

Klageretten gjelder bare ved avslag og ikke når 
det gis innsyn. Klageretten omfatter heller ikke 
andre spørsmål enn kravet om innsyn, for eksem-
pel ikke om arkivforskriftens regler om journalfø-
ringsplikt er fulgt, eller om retten til kopi er opp-
fylt. Forvaltningen behandler likevel i en del tilfel-
ler klagemål med sikte på å avgjøre om slike feil 
har forekommet. 

Klagefristen er tre uker fra underretning om 
avslaget kommer frem til den som krever innsyn, 
jf. forvaltningsloven § 29 første ledd første punk-
tum. 

For avslag gitt av kommunalt eller fylkeskom-
munalt organ er fylkesmannen klageinstans, jf. 
offentlighetsloven § 9 tredje ledd annet punktum. 
For øvrig er utgangspunktet at klagen går til det 
forvaltningsorganet som er nærmest overordnet 
det organet som har truffet vedtaket. Dersom det 
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ikke finnes noe overordnet organ i lovens forstand, 
og det heller ikke er gitt særregler om klageorgan, 
vil det ikke være klagerett. 

Klagen fremsettes for førsteinstansen, jf. for-
valtningsloven § 32 første ledd bokstav a. Dette 
har sammenheng med at førsteinstansen forbere-
der klagesaken og vurderer det opprinnelige avsla-
get på nytt. Etter forvaltningsloven § 33 annet ledd 
annet punktum kan underinstansen omgjøre sitt 
vedtak og gi innsyn. Dersom dette ikke skjer, skal 
sakens dokumenter oversendes klageinstansen så 
snart klagesaken er tilrettelagt, jf. forvaltningslo-
ven § 33 fjerde ledd første punktum. 

Klageinstansen har som hovedregel adgang til 
å prøve alle sider av saken, også spørsmålet om det 
bør utvises meroffentlighet, jf. offentlighetsloven 
§ 9 tredje ledd fjerde punktum. Meroffentlighets-
spørsmålet må prøves selv om klageren ikke har 
bedt spesielt om dette.2) Når Kongen er klagein-
stans, kan bare spørsmålet om det er adgang til å 
unnta dokumentet fra offentlighet påklages, jf. § 9 
tredje ledd femte punktum. En har altså ikke rett 
til å klage over meroffentlighetsspørsmålet i disse 
tilfellene. I praksis gjelder dette først og fremst der 
departementet har avslått et krav om innsyn. 

Etter § 9 tredje ledd tredje punktum skal klage-
saken avgjøres ”uten ugrunnet opphold”. Som ved 
førsteinstansbehandlingen må det skje en konkret 
vurdering, der spørsmålets vanskelighetsgrad og 
forvaltningsorganets arbeidsmengde kan ha betyd-
ning. Ordlyden forutsetter at avgjørelse skal tref-
fes raskt. 

Det kan etter gjeldende rett være noe usikkert 
hvilke krav til begrunnelse som gjelder for vedtak 
i klagesaker etter offentlighetsloven. I praksis gis 
det imidlertid oftest en begrunnelse som oppfyller 
kravene i forvaltningsloven § 25. 

19.2.1.2 Klageordningen etter miljøinformasjons-
loven 

Miljøinformasjonsloven3) styrker allmennhetens 
rett til å få miljøinformasjon hos offentlige organer 
gjennom særskilte innsyns- og saksbehandlings-
regler som går lenger enn offentlighetsloven, og 
ved at loven gjelder overfor flere organer enn dem 
som regnes som forvaltningsorgan etter offentlig-
hetsloven. 

Alle som driver virksomhet i offentlig og pri-
vat sektor, vil etter loven ha plikt til å ha kunnskap 
om forhold i egen virksomhet som kan medføre 

2) Ot.prp. nr. 100 (1991-92) s. 12-13.

3) Lov 9. mai 2003 nr. 31. Loven ventes å tre i kraft 1. januar


2004. 

en ikke ubetydelig påvirkning på miljøet. Allmenn-
heten gis rett til å få miljøinformasjon direkte fra 
virksomheten. 

Etter loven skal det opprettes en egen klage-
nemnd for klage over avslag på krav om miljøinfor-
masjon fra private virksomheter. I klagenemnden 
skal næringslivs-, forbruker-, medie- og miljøinte-
resser være representert. Departementet under-
streket at det er nødvendig med en klagenemnd 
for å sikre at retten til miljøinformasjon blir effek-
tiv. Deretter heter det:4) 

”Uten en slik rett vil det kunne være en fare 
for at lovens bestemmelser ikke blir fulgt etter 
sin intensjon. I tillegg kommer at miljøinforma-
sjonsloven har skjønnsmessige regler som kan 
reise mange avgrensningsspørsmål, og hvor 
en klagenemnd på en relativt enkel og rime-
lig måte vil kunne bidra til avklaring av viktige 
problemstillinger for framtiden og en enhetlig 
praksis etter loven.” 

Klage over avslag på innsyn hos offentlige orga-
ner avgjøres etter de vanlige reglene i offentlig-
hetsloven og forvaltningsloven, men miljøinforma-
sjonsloven inneholder visse spesialbestemmelser. 
Av særlig betydning for klageadgangen er bestem-
melsen i § 15 første ledd fjerde punktum: Dersom 
svar på krav om miljøinformasjon ikke er kommet 
frem innen to måneder etter at kravet om informa-
sjon ble mottatt hos den kravet er rettet mot, reg-
nes dette som avslag som kan påklages. En tilsva-
rende bestemmelse gjelder også for krav om mil-
jøinformasjon om virksomhet, jf. § 19 første ledd 
tredje punktum. 

19.2.1.3 Sivilombudsmannen 

Sivilombudsmannen kontrollerer forvaltningens 
etterlevelse av offentlighetsloven, enten etter klage 
eller av eget tiltak. Eksempler på det siste er 
ombudsmannens undersøkelser av Justisdeparte-
mentet i 1995/1996 og av Lillehammer kommune 
og Trondheim kommune i 2000/2001. 

Sivilombudsmannen har etter ombudsmanns-
loven5) § 10 første ledd ”rett til å uttale sin mening” 
i saker han har til behandling. Dette innebærer at 
det ikke er nødvendig å begå lovbrudd for å få kri-
tikk fra ombudsmannen. Han har ikke myndighet 
til å treffe rettslig bindende avgjørelser. Forvaltnin-
gen retter seg imidlertid nesten unntaksfritt etter 
kritikk fra ombudsmannen. 

4) Ot.prp. nr. 116 (2001-2002) s. 130.

5) Lov 22. juni 1962 nr. 8 om Stortingets ombudsmann for for
-

valtningen. 
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I praksis ser Sivilombudsmannen på alle sider 
av saken, også spørsmålet om det burde vært utvist 
meroffentlighet. Ombudsmannen behandler nor-
malt ikke en sak før ordinære klagemuligheter er 
uttømt, med mindre han mener det foreligger sær-
lig grunn til å ta saken opp straks.6) Ombudsman-
nen kan heller ikke prøve avgjørelser truffet i stats-
råd, jf. ombudsmannsloven § 4 første ledd bokstav 
b. 

19.2.1.4 Domstolsprøving 

Forvaltningens etterlevelse av offentlighetsloven 
kan også prøves av domstolene. Søksmål kan rei-
ses av personer eller organisasjoner som har retts-
lig interesse, jf. tvistemålsloven § 54. Rettslig inter-
esse har først og fremst den som har krevd innsyn 
og fått avslag. Organisasjoner som Norsk Presse-
forbund må også i stor utstrekning antas å ha til-
strekkelig rettslig interesse til å anlegge søksmål 
om gyldigheten av et avslag. 

Domstolen kan prøve om forvaltningen i et kon-
kret tilfelle hadde adgang til å unnta et dokument 
fra offentlighet. Den kan også prøve om det er fore-
tatt en tilstrekkelig vurdering av meroffentlighets-
spørsmålet. Domstolen kan derimot ikke direkte 
overprøve utfallet av forvaltningens meroffentlig-
hetsvurdering. Dette er et vurderingstema som lig-
ger innenfor forvaltningens frie skjønn. 

Adgangen til å prøve avslag på innsynskrav for 
domstolene blir i praksis nesten ikke brukt. Så vidt 
utvalget kjenner til, foreligger det rettsavgjørelser 
i kun to saker. Begge sakene gjaldt krav om mid-
lertidig forføyning etter tvangsfullbyrdelsesloven. 
I 1993 behandlet Midhordland namsrett et krav 
fra Kystradioen om at retten skulle pålegge Til-
takskontoret for Region Vest å utlevere en søker-
liste som fylkesmannen hadde gitt medhold i at 
de hadde krav på. Namsretten kom til at kravet 
ikke kunne tas til følge fordi det ikke forelå grun-
ner som tilsa midlertidig forføyning. Et vesentlig 
moment var også at ansettelsen da forlengst var 
foretatt. 

I 2001 reiste Verdens Gang AS sak mot AS Oslo 
Sporveier med begjæring om midlertidig forføy-
ning med krav om dokumentinnsyn. Begjæringen 
ble både i Oslo Namsrett, Borgarting lagmannsrett 
og Høyesteretts kjæremålsutvalg ikke tatt til følge 
på grunnlag av at Verdens Gang AS ikke hadde 
sannsynliggjort at det forelå sikringsgrunn.7) 

6) Jf. Ombudsmannens instruks § 5.

7) Oslo namsrett nr. 01-00456 D (20. april 2001), Borgarting


lagmannsrett LB-2001-01837 K/04 (22. oktober 2001) og 
Høyesterett HR-2001-01590 (23. januar 2002), referert i Rt. 
2002 s. 108. 

19.2.1.5 Parlamentarisk kontroll 

Stortinget kan øve kontroll med forvaltningens 
etterlevelse av offentlighetsloven på flere måter. 

Etter Grunnloven § 75 bokstav f skal Stortin-
get forelegges statsrådets protokoller. Ved en slik 
foreleggelse vil Stortinget få en oversikt over de 
klagesaker som er behandlet av Kongen i statsråd, 
herunder klager over avslag på krav om innsyn 
etter offentlighetsloven. 

Stortinget vil også kunne øve en viss kontroll 
ved foreleggelse av Sivilombudsmannens årsmel-
dinger og særskilte meldinger. 

Andre kontrollmuligheter ligger for eksempel 
i enkeltrepresentantenes adgang til å stille inter-
pellasjoner eller spørsmål. En ytterligere mulighet 
er at Stortingets kontroll- og konstitusjonskomite 
tar opp spørsmål knyttet til praktisering av offent-
lighetsloven. 

19.2.2 Fremmed rett 

19.2.2.1 Danmark 

Etter den danske offentlighetsloven § 15 annet ledd 
kan avgjørelser om innsynsspørsmål påklages sær-
skilt til den myndighet som er klageinstans i for-
hold til avgjørelsen eller behandlingen for øvrig av 
den saken kravet om innsyn gjelder. Myndigheten 
skal foreta en fullstendig prøving av sakens retts-
lige og faktiske forhold. Det er ikke anledning til 
å påklage at det gis innsyn i et dokument. 

I praksis kan langt de fleste avgjørelsene om 
dokumentinnsyn, både i statlig og kommunal for-
valtning, bringes inn for Folketingets ombuds-
mand. Avgjørelsene kan videre bringes inn for 
domstolene etter de alminnelige reglene som gjel-
der for domstolskontroll med forvaltningens avgjø-
relser. 

19.2.2.2 Sverige 

Etter Tryckfrihetsförordningen 2:15 og Sekretess-
lagen 15:7 kan avslag på krav om innsyn, eventu-
elt avgjørelse om å begrense innsynet, prøves av 
domstol (forvaltningsdomstol). Et unntak gjelder 
for avslag fattet av en statsråd. Slike beslutninger 
prøves av regjeringen. Det er bare avslag på inn-
synskrav som kan overprøves. Det er følgelig ingen 
mulighet til å prøve beslutninger om å gi innsyn. 

19.2.2.3 Finland 

Etter den finske offentlighetsloven § 33 kan beslut-
ninger om å gi avslag på krav om innsyn etter 
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offentlighetsloven prøves etter reglene i förvalt-
ningsprocesslagen. Dette innebærer at de ordi-
nære reglene om overprøving av forvaltningens 
avgjørelser kommer til anvendelse. Prøving av kla-
gen skjer dermed av en forvaltningsdomstol. Det 
er ikke rett til å klage over at det er gitt innsyn i 
et dokument. 

19.2.2.4 Island 

I Island er det rett til å klage over avslag på krav 
om dokumentinnsyn samt avslag på krav om kopier 
eller avskrifter. Alle klager skjer til et særskilt, sen-
tralt organ – ”ankenævnet om aktindsigt” – som 
består av tre medlemmer og tre varamedlemmer 
som oppnevnes for fire år om gangen. Nemnden 
kan, dersom det er behov for det, innkalle sakkyn-
dige for rådgivning og assistanse. 

19.2.3 Offentlighetsmeldingen 

I offentlighetsmeldingen gir regjeringen en over-
sikt over eksisterende kontrollordninger.8) Der-
etter presenteres og drøftes forslaget i Dokument 
8:15 (1995-96) om etablering av et Offentlighets-
ombud og et Offentlighetsråd. 

19.2.3.1 Dok. nr. 8: 15 (1995-96) og Stortingets 
første behandling av forslaget 

Stortingsrepresentant Carl I. Hagen fremsatte i 
Dokument nr. 8:15 (1995-96) følgende forslag for 
Stortinget: 

”Stortinget ber Regjeringen fremme de nødven-
dige lovforslag for å etablere et Offentlighets-
ombud og et Offentlighetsråd som skal føre til-
syn og kontroll med at offentlighetsloven etter-
leves etter bestemmelser og intensjoner.” 

Etter forslaget skal Offentlighetsombudet og 
Offentlighetsrådet opprettes etter mønster av hen-
holdsvis Forbrukerombudet og Markedsrådet. 
Offentlighetsombudet skal både behandle klager 
over avgjørelser i saker om dokumentinnsyn og 
føre et generelt tilsyn med forvaltningens prak-
tisering av offentlighetsloven. Offentlighetsombu-
det vil følgelig også kunne ta opp saker av eget til-
tak. Dersom et forvaltningsorgan ikke følger opp 
en uttalelse fra Offentlighetsombudet, skal saken 
kunne bringes inn for et Offentlighetsråd. Offent-
lighetsrådets avgjørelse vil etter forslaget være bin-
dende for forvaltningsorganet med mindre saken 

8) St.meld. nr. 32 (1997-98) s. 100-103. 

bringes inn for de ordinære domstoler for endelig 
avgjørelse. 

Justiskomiteen støttet intensjonene bak forsla-
get, men flertallet (alle unntatt Fremskrittspartiet) 
stilte seg likevel tvilende til forslagets hensiktsmes-
sighet. De ønsket også å se forslaget i forhold til 
andre kontrollmuligheter som de forventet ville bli 
lagt frem i offentlighetsmeldingen. Flertallet pekte 
i tillegg på at de funksjonene som var tenkt ivaretatt 
av et Offentlighetsombud og et Offentlighetsråd, i 
all hovedsak allerede ivaretas av Sivilombudsman-
nen.9) Ved Stortingets vedtak 15. april 1996 ble for-
slaget oversendt regjeringen til utredning og utta-
lelse. 

19.2.3.2 Offentlighetsmeldingens vurdering av 
forslaget. Oppfølging i Stortinget 

I offentlighetsmeldingen ble forslaget om etable-
ring av et offentlighetsombud og et offentlighets-
råd vurdert på følgende måte:10) 

”Regjeringen har sympati for det underligg-
ende formålet bak forslaget om å opprette et 
offentlighetsombud og et offentlighetsråd. I 
likhet med flertallet i daværende Justiskomité 
vil imidlertid regjeringen påpeke at oppgavene 
som er tiltenkt et offentlighetsombud etter for-
slaget fremsatt i Dokument nr 8:15 (1995-96), i 
stor grad blir ivaretatt av Stortingets ombuds-
mann for forvaltningen. Etter regjeringens syn 
vil det være lite heldig å ha to uavhengige 
organer – Sivilombudsmannen og et eventuelt 
offentlighetsombud og offentlighetsråd – som 
langt på vei utøver den samme funksjonen. Et 
alternativ kan være å begrense Sivilombuds-
mannens kompetanse, slik at saksforhold knyt-
tet til offentlighetsloven unntas fra ombuds-
mannens saksområde. Hensett til sammenhen-
gen med oppgavene som Sivilombudsmannen 
ellers er tillagt, synes dette verken naturlig eller 
særlig formålstjenlig. […] 

Når det gjelder innsynsbegjæringer, er det 
ofte av stor betydning at avgjørelsen om inn-
syn treffes raskt, fordi dokumentene raskt kan 
miste sin aktualitet, se kapittel 6.2.4. Det kan 
derfor hevdes at allerede klagebehandlingen i 
første instans ideelt sett burde forestås av et 
uavhengig organ. 

Blant annet på grunn av saksmengden kan 
det imidlertid være vanskelig å gjennomføre 
en ordning der en sentral klageinstans behand-
ler samtlige klager over den statlige og kom-
munale forvaltningens avgjørelser i saker om 

9) Innst. S. nr. 165 (1995-96). 
10) St.meld. nr. 32 (1997-98) s. 103. 
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dokumentinnsyn. Den nåværende ordning har 
dessuten den fordel at klagebehandlingen i 
første instans utføres av et organ som forutset-
ningsvis har god innsikt i de faktiske forhol-
dene på angjeldende forvaltningsområde. Det 
kan innebære fordeler for saksopplysningen at 
saken har vært undergitt en totrinns behand-
ling av organene som har forvaltningsansvaret 
på området, før den bringes inn for en uavhen-
gig klageinstans – i praksis Sivilombudsman-
nen. Viktigere er det imidlertid at det ut fra 
rettssikkerhetsmessige betraktninger vanske-
lig kan argumenteres med at behovet for en be-
tryggende og objektiv klagebehandling er ster-
kere i saker om dokumentinnsyn enn ellers. 
Etter regjeringens syn står disse sakene ikke i 
en slik særstilling at det er naturlig å etablere 
en klageordning som skiller seg såvidt radikalt 
fra ordningen som gjelder i andre typer forvalt-
ningssaker. 

For så vidt gjelder klager over departemen-
tenes avgjørelser, kan det dessuten knytte seg 
konstitusjonelle betenkeligheter til opprettelse 
av et organ – utenom domstolene – som skal 
kunne treffe bindende vedtak i saker som er 
avgjort av departementene. Etter den norske 
konstitusjonen er Kongen den øverste forvalt-
ningsmyndighet, jf Grunnloven §§ 3 og 12. 
Det er da ikke uten videre gitt at et slikt uav-
hengig forvaltningsorgan kan gis kompetanse 
til å bestemme hvordan forvaltningsmyndighet 
skal utøves av departementene.” 

Under behandlingen av offentlighetsmeldingen i 
Stortinget merket justiskomiteen seg regjeringens 
syn om at det ville være uheldig med to uavhengige 
organer som langt på vei utøver den samme funk-
sjonen. Den viste dessuten til de konstitusjonelle 
betenkelighetene som gjør seg gjeldende ved opp-
rettelsen av et uavhengig klageorgan med avgjø-
relsesmyndighet i forhold til klager over departe-
mentets avgjørelser. Endelig ble det vist til Sivil-
ombudsmannens kontroll og at hans avgjørelser 
nesten unntaksfritt blir fulgt.11) 

19.2.4 Utvalgets vurderinger 

19.2.4.1 Utgangspunkter 

På samme måten som offentlighetsmeldingen ser 
utvalget det som viktig at det kan føres effektiv og 
god kontroll med forvaltningens praktisering av 
offentlighetsloven, og at det kan være grunn til å 
vurdere muligheten for effektivisering og forbed-
ring av kontrollsystemet. 

11) Innst. S. nr. 21 (1998-99) s. 19. 

Det er viktig at det finnes kontrollorganer som 
har en viss uavhengighet av den som skal kontrol-
leres. Dette gir mulighet for en ny og uhildet vurde-
ring av spørsmålet om innsyn og bidrar til å styrke 
tilliten til kontrollordningen. Dette kan i sin tur føre 
til at kontrollordningen muliggjør en avslutning av 
saken i stedet for krav om fornyet vurdering eller 
fortsettelse i andre instanser. Særlig vil en avslut-
ning være mulig dersom kontrollorganet har myn-
dighet til å treffe bindende avgjørelse. 

De ulike kontrollordningene må ha som et over-
ordnet mål å sikre korrekt etterlevelse av loven. 
Dette kan skje ved at kontrollorganet har noen 
av de samme egenskapene som førsteinstansen: 
gode sakkunnskaper og forsvarlig saksbehandling 
tilpasset sakstypen. Det er dessuten viktig at kon-
trollinstansen har kapasitet til å behandle saken 
innen rimelig tid. 

Mens førsteinstansen vanligvis vil være mest 
opptatt av å avgjøre den konkrete saken, kan en 
viktig funksjon for kontrollinstansen være å gi vei-
ledning med sikte på senere saker. Slik veiledning 
kan være knyttet til den enkelte sak, men det er 
også mulig at veiledningen gjøres mer generell. 

Kostnadene med en kontrollordning bør stå i 
rimelig forhold til det som kan oppnås – både på 
det aktuelle saksfeltet og sammenlignet med andre 
saksområder. I den forbindelse er det også viktig 
at klageordningen er tilstrekkelig fleksibel og til-
passet sitt formål. 

19.2.4.2 Klage – til overordnet forvaltningsorgan 
eller særskilt klageorgan 

Forvaltningsrettens regler om rett til klage til 
overordnet forvaltningsorgan er av grunnleggende 
betydning for å kontrollere at forvaltningen etter-
lever loven og treffer rimelige avgjørelser. Ord-
ningen med forvaltningsklage har flere vesentlige 
fordeler: Den er rimelig for partene og samfun-
net, behandling kan oftest skje innen rimelig tid 
av et organ som kjenner saksområdet, og en har 
i utgangspunktet mulighet for full overprøving av 
underinstansens avgjørelse. 

Utvalget ser det som vesentlig å beholde en 
alminnelig rett til å klage over avslag på krav om 
innsyn etter offentlighetsloven. Dette er hensikts-
messig for å sikre overprøving av et større antall 
saker med begrensede kostnader innen rimelig tid. 

Spørsmålet som det da er aktuelt å drøfte nær-
mere, er hvem som bør ha myndighet til å treffe 
avgjørelse i klagesakene. Flertallet i utvalget, alle 
unntatt Ingvar Engen, vil drøfte to hovedalterna-
tiv; å opprettholde dagens ordning med klage som 
avgjøres av overordnet forvaltningsorgan innenfor 
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det ordinære forvaltningshierarkiet, og en ordning 
med frittstående klageinstanser – enten et sentralt 
klageorgan eller flere klageorganer som deler på 
klagesakene. En kan også tenke seg en kombina-
sjon av de to løsningene: Klageordningen organi-
seres som i dag, men i tillegg opprettes en uavhen-
gig klageinstans som kan overprøve den ordinære 
klageinstansens avgjørelser. 

Et mindretall, Ingvar Engen, viser til at spørs-
målet om en ordning med frittstående klagein-
stans ble drøftet i offentlighetsmeldingen, og opp-
fatter fremstillingen i meldingen og justiskomite-
ens merknader klart dit hen at man ikke gikk inn 
for en slik løsning, men ville beholde hovedtrek-
kene i dagens klagesystem. Det vises for så vidt til 
kap. 19.2.3 ovenfor. Når det er fastsatt i mandatet at 
offentlighetsmeldingen og Stortingets behandling 
av denne ligger til grunn for hele utvalgets arbeid, 
finner mindretallet ikke grunnlag for å drøfte de 
mulige endringer i klagesystemet som allerede er 
avvist gjennom denne forutgående behandlingen. 
Mindretallet reserverer seg derfor mot fremstillin-
gen nedenfor, men støtter selvfølgelig den konklu-
sjon som trekkes av et flertall, nemlig at de beste 
grunner alt i alt taler for å videreføre dagens sys-
tem med klage til overordnet forvaltningsorgan. 

Flertallet viser til at det kan innvendes mot 
dagens ordning med forvaltningsklage at klagein-
stansen ofte ikke er tilstrekkelig uavhengig av før-
steinstansen. Dette kan også gjelde ved avgjørelse 
av klagesaker etter offentlighetsloven. Samtidig er 
det enkelte forhold ved klager etter offentlighets-
loven som kan skille disse fra klager i ordinære for-
valtningssaker. Gjennomgående er forvaltnings-
myndighet knyttet til at bestemte formål skal til-
godeses, samtidig som disse ofte skal avveies mot 
andre hensyn. Dette innebærer at fagkyndighet og 
at forvaltningen skal ivareta bestemte hensyn, er 
en del av grunnlaget for den myndighet forvaltnin-
gen er gitt. Det vil da ofte være en forutsetning at 
klageinstansen har samme fagkyndighet som før-
steinstansen, og ofte forutsettes den å skulle ha 
større faglig kompetanse. 

Å ta stilling til spørsmål om innsyn vil for 
enkelte spørsmål stille krav om kyndighet på det 
forvaltningsområde det er tale om, for eksempel 
vurderinger av hvilke skadelige følger innsyn vil 
kunne ha. Samtidig reiser saker om innsyn også 
spørsmål av generell karakter ved tolkningen av 
loven. Det samme gjelder hvor spørsmålet om inn-
syn i en sak skal vurderes i forhold til hvilken betyd-
ning det vil ha for den alminnelige samfunnsdebatt. 
Hensynet til kyndighet fra vedkommende forvalt-
ningsområde kan tilsi klage til nærmeste overord-
nete forvaltningsorgan, mens hensynet til at kla-

georganet skal ha høy kompetanse på de gene-
relle tolkningsspørsmål offentlighetsloven reiser, 
kan tilsi en uavhengig klageinstans. 

Riktignok vil graden av uavhengighet variere. 
Ved fylkesmannens overprøving av avslag som 
skjer i kommunene, er det grunn til å tro at klage-
instansen er relativt uavhengig av førsteinstansen. 
Det kan hevdes at det er prinsipielt betenkelig at 
klager over departementenes avslag avgjøres av 
Kongen i statsråd. Forberedelsen av slike klage-
saker skjer i dag i det departementet som har gitt 
avslaget. Men også ellers i klagesaker i den stat-
lige forvaltningen kan det være et problem at den 
instansen som i fagsaker er overordnet førstein-
stansen, også skal overprøve offentlighetsvurde-
ringen. En ordning med frittstående klageorganer 
kan bidra til å sikre en uavhengig klagebehandling 
i et større antall saker. 

Kravet om uavhengighet må ses i sammenheng 
med at det i saker etter offentlighetsloven ofte er 
behov for rask avgjørelse – før realiteten i den 
saken det kreves innsyn i, er avgjort. 

Dagens ordning med klage til overordnet organ 
er ikke ideell med tanke på å sikre overprøving 
ved en uavhengig kontrollinstans. Problemet gjel-
der i første rekke at overprøving av statlige organer 
skjer ved annet statlig organ. Men også ved fylkes-
mannens overprøving av innsynskrav mot kommu-
ner og fylkeskommuner kan det oppstå problemer. 
Fylkesmannen skal – etter oppdrag fra regjerin-
gen, sentraladministrasjonen eller etter eget initia-
tiv – gi veiledning til kommunene og fylkeskom-
munen.12) Dersom fylkemannen går for langt i å 
veilede i enkeltsaker, svekkes muligheten for en 
uavhengig overprøving i klagesaken. Flertallet vil 
også peke på at ordningen med enhetsfylker gjør 
at oppgaver som i dag ligger til fylkeskommunen, 
flyttes til fylkesmannen. Dermed vil klage over 
avslag på krav om innsyn flyttes til overordnet stat-
lig organ, og problemene vil være de samme som 
ved andre tilfeller av overprøving av statlige orga-
ner. Hensynet til uavhengighet kan dermed tale for 
at ordinær klagesaksbehandling skjer ved frittstå-
ende klageorganer. 

Flertallet viser til at Ytringsfrihetskommisjo-
nen gikk inn for å opprette en uavhengig klagein-
stans. Spørsmålet settes særlig i sammenheng med 
behovet for en uavhengig kontrollør, jf. NOU 1999: 
27 s. 93: 

”I realiteten er Sivilombudsmannen den eneste 
kontrollør. Sivilombudsmannen har imidlertid 
ingen formell sanksjonsmyndighet. Han er hel-

12) Jf. instruks for fylkesmenn, gitt ved kgl.res. 7. august 1980, 
§ 7 første ledd. 



241 NOU 2003: 30 
Ny offentlighetslov Kapittel 19 

ler ikke autorisert som noen overordnet for-
tolker av den riktige lære. Kontrollmulighe-
ten synes spinkel. Nå er Sivilombudsmannen 
ikke uten en viss autoritet. Han har dessuten 
den sanksjonsmulighet som ligger i å spille på 
offentligheten, hvilket han da også gjør. Sivil-
ombudsmannen er forsåvidt et godt eksempel 
på institusjonalisert bruk av offentligheten som 
kontrollorgan i offentlig regi. Oppmerksom-
heten fra Sivilombudsmannen når det gjelder 
etterlevelsen av loven representerer en posi-
tiv utvikling. Kommisjonen vil dog anbefale at 
kontrollsystemet styrkes ved at det opprettes 
en egen klagenemnd for å behandle klager på 
avslag.” 

Den kan også innvendes mot dagens desentrali-
serte ordning at den ikke bidrar til å samle og 
styrke en slik kompetanse som er gunstig for å 
behandle klager etter offentlighetsloven. I praksis 
vil det være lettere å styrke forutsetningene for en 
god klagebehandling dersom en oppretter uavhen-
gige klageinstanser. 

Forvaltningsapparatet er i dag bygd opp rundt 
en generell hierarkisk struktur, der klagesaker går 
til overordnet organ. En slik ordning, med utgangs-
punkt i forvaltningsloven sitt system, bidrar til å 
skape et ryddig system uten ubegrunnede forskjel-
ler fra det systemet som gjelder behandling av kla-
gesaker mer generelt. 

En uavhengig klageinstans reduserer også det 
overordnede organs ansvar for offentlighetsvurde-
ringene i det underordnede organ. Å sikre en for-
svarlig behandling av offentlighetsspørsmål er en 
del av det ledelsesansvar som overordnede har, 
enten det er innenfor et organ eller overordnede 
organs ansvar for underordnede organ. 

Ønsket om en særskilt klageordning etter 
offentlighetsloven skyldes behovet for både uav-
hengig og rask behandling. Krav om innsyn etter 
offentlighetsloven mister jevnt over sin aktualitet 
mye raskere enn andre krav som gjøres gjeldende 
mot det offentlige. Domstolsbehandling – som ville 
sikre uavhengighet – er i praksis ikke noen mulig-
het på grunn av tidsforløpet. Det må dessuten leg-
ges vekt på at Sivilombudsmannen verken er eller 
bør være noen ordinær klageinstans, og at behand-
ling av saker der nødvendigvis må ta en del tid. 
Det er heller ikke så godt å gjenopprette den ska-
den som ligger i at et krav om innsyn feilaktig ble 
avslått. Dette har sammenheng med at de verdiene 
offentlighetsprinsippet varetar, er av mer abstrakt 
karakter. 

Det er også grunn til å tro at opprettelse av en 
uavhengig klageinstans i praksis kan gjøre det let-
tere å prioritere andre funksjoner som kan bidra til 

å styrke offentlighetsprinsippet. Dette gjelder blant 
annet generell informasjon om loven og hvordan 
den skal praktiseres, opplæring av forvaltningstje-
nestemenn og utarbeiding av rutiner som sikrer 
god behandling av krav om innsyn. En uavhengig 
instans kan også føre et løpende og overordnet 
oppsyn med at offentlighetsloven følges, og den 
kan bidra til å sette offentlighetsspørsmål på dags-
ordenen. Flertallet ser det ikke som sin oppgave å 
komme med forslag i den retning, men nøyer seg 
med å vise til offentlighetsmeldingens drøftelse av 
noen slike spørsmål.13) 

En ordning med uavhengig klageorgan fører 
også til at det ikke oppstår spørsmål om hvilket 
offentlig organ – om noe – som skal behandle kla-
gesaken. Problemet oppstår i saker som er behand-
let av rettssubjekter som ikke har noe naturlig 
overordnet organ innenfor det ordinære forvalt-
ningshierarkiet. Tvil kan oppstå både når en spør 
hva som er gjeldende rett i et bestemt tilfelle, og 
i tilfeller der en ønsker å regulere spørsmålet ved 
særlig lov eller forskrift. Spørsmålet vil bli mer 
aktuelt ved utvidelse av offentlighetslovens virke-
område til å omfatte enkelte private rettssubjekter. 
Men også ellers oppstår det i dag en del tvilsomme 
tilfeller som kan unngås dersom det opprettes en 
uavhengig klageordning. Problemene med dagens 
ordning forsterkes ved omorganiseringer av det 
offentlige, særlig ved opprettelse av ”uavhengige” 
forvaltningsorganer eller selvstendige rettssubjek-
ter. Et eksempel her er helseforetakene, der depar-
tementet i januar 2002 sendte på høring et forslag 
om at vedkommende fylkesmann skal være kla-
geinstans ved helseforetakenes avslag på krav om 
innsyn etter offentlighetsloven.14) Et ytterligere ek-
sempel på at problemer oppstår med dagens ord-
ning når organer ligger utenfor den typisk hierar-
kiske forvaltningsstrukturen, er de kirkelige orga-
nene. Fordi de kirkelige organene ikke står i et 
generelt over- eller underordningsforhold til hver-
andre, bestemmer kirkeloven15) § 38 annet ledd 
at vedtak i et lovbestemt kirkelig organ ikke kan 
påklages med mindre annet er særskilt bestemt.16) 

Så lenge særregler ikke er gitt, vil det ikke være 
klagerett. Og dersom det gis særregler, er det ikke 
opplagt hvem som skal være klageinstans. Den 
samlede effekten av en rekke særlige løsninger kan 
bli et nokså uoversiktlig klagesystem på offentlig-
hetslovens område. 

Selv om flertallet i utvalget (alle bortsett fra 

13) St.meld. nr. 32 (1997-98) s. 106-108.

14) Brev fra Helsedepartementet 29. januar 2002.

15) Lov 7. juni 1996 nr. 31 om Den norske kirke.

16) En sak som illustrerer problemet er inntatt i Sivilombuds
-

mannens årsmelding 2002 s. 130. 
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Ingvar Engen og Nils E. Øy) ser at gode grunner 
taler for å opprette en uavhengig klageinstans, har 
flertallet etter en samlet vurdering kommet til at 
dagens system med klage til overordnet forvalt-
ningsorgan bør videreføres. Ingvar Engen støtter 
denne konklusjonen. 

Utvalgets leder (Harald Hove) vil for sin del i til-
legg bemerke at det kan ha klare fordeler å kombi-
nere dagens ordning med klage til overordnet for-
valtningsorgan med adgang til videre klage til en 
uavhengig klageinstans. En slik klageinstans vil da 
ha som sin hovedoppgave å ta stilling til mer prin-
sipielle spørsmål. I og med at det allerede har vært 
foretatt en klageavgjørelse, kan klagenemnden gis 
kompetanse til enten å avvise eller behandle svært 
summarisk klager over avgjørelser som ikke er 
åpenbart uriktige, og som ikke har interesse utover 
den konkrete enkeltsaken. Ved en slik ordning vil 
saken allerede være vurdert av to instanser med 
faglig kompetanse vedrørende de spørsmål doku-
mentene er knyttet til, noe som innebærer at denne 
siden vil være betryggende ivaretatt. Samtidig vil 
den ordinære klageinstansen fortsatt ha ansvar for 
underordnete organs praktisering av offentlighets-
loven. 

En slik ordning vil også innebære at denne uav-
hengige klageinstansen kan være den ordinære 
klageinstans i de tilfeller der det ikke er en ordi-
nær klageinstans. 

Det er mulig at statsrettslige vurderinger gjør 
det tvilsomt om en slik uavhengig klageinstans 
kan behandle klager over departementers avgjø-
relser i klagesaker. I praksis vil dette neppe være 
noen vesentlig begrensning i et slikt klageorgans 
kompetanse. I de tilfeller der det er et departement 
som har truffet avgjørelse som førsteinstans, og 
det aktuelle er klage til Kongen i statsråd, vil kla-
georganet ha den rådgivende funksjon som oven-
for er vurdert. 

Et mindretal i utvalget (Nils E. Øy) er etter en 
samlet vurdering kommet til at de beste grunner 
taler for å opprette en uavhengig klageinstans og 
fremmer forslag om dette. 

19.2.4.3 En uavhengig klageinstans – organise-
ring og kompetanse (mindretalls forslag) 

I dette underkapitlet vil utvalgets mindretall (Nils 
E. Øy) drøfte hvordan en uavhengig klageinstans 
bør organiseres og hvilken kompetanse den bør 
ha. 

Et aktuelt spørsmål er om det eventuelt bør 
opprettes en sentral klageinstans, eller at klagesa-
kene fordeles mellom flere uavhengige organer. 
Aktuelle kriterier for deling er geografisk plasse-

ring av førsteinstansen, eller sakstypen. Mindretal-
let mener at én sentral klageinstans vil være å fore-
trekke fremfor en desentralisert modell. Det sam-
lede antallet klagesaker i dag tilsier en slik løsning. 
Det er videre en ulempe i dag at kommunene – i 
og med at fylkesmennene er klageinstans – har 18 
ulike klageinstanser over seg. En sentral klagein-
stans kan bidra til å samle og styrke den fagkunn-
skapen som er ønskelig for å avgjøre offentlighets-
spørsmål. Dette kan i neste omgang også bidra til 
en mer effektiv behandling av klagesakene. En sen-
tralisering kan også bidra til å skape rettsenhet på 
tvers av geografiske områder og ulike sakstyper. 
En samling av klagesakene bidrar videre til at en 
samler erfaringer om hvilke punkter ved loven som 
er særlig problematiske. Dette kan tydeliggjøre 
eventuelle behov for å vurdere justeringer eller 
reformer. Bedre oversikt over klagesakene kan 
også gjøre det lettere å velge ut enkeltsaker som 
utgangspunkt for å ta opp mer prinsipielle spørs-
mål til grundigere drøftelse med sikte på avklaring 
for fremtiden. Med dagens kommunikasjonsmulig-
heter vil det være uproblematisk å sende sakens 
dokumenter (eller kopier av disse) fra underin-
stans til klageinstans. Oftest har ikke partene noe 
behov for direkte kontakt med avgjørelsesorganet. 
Én instans vil også fjerne potensiell tvil om hvilket 
av flere mulige organer som har kompetansen. 

Spørsmålet er etter dette hvordan den sentrale 
klageinstansen bør være sammensatt og organi-
sert. To hovedmodeller er aktuelle. 

Modell nr. 1 er opprettelse av en kollegial 
nemnd. Nemndens medlemmer møtes til avgjø-
relse av klagesakene. Nemnden må i tilfelle ha et 
sekretariat med ansatte tjenestemenn som forbe-
reder sakene. Modell nr. 2 er opprettelse av et 
uavhengig organ med en ansatt leder og ansatte 
tjenestemenn, der lederen som utgangspunkt har 
avgjørelsesmyndigheten alene, likevel slik at visse 
avgjørelser kan delegeres til andre tjenestemenn. 

Modell nr. 1 – nemndbehandling – kan ha sine 
fordeler, særlig fordi det i realiteten ikke finnes 
noe ytterligere, overordnet organ som kan treffe 
bindende avgjørelser om innsyn. I miljøinforma-
sjonsloven er en nemndløsning valgt for klager 
knyttet til private rettssubjekter. Dersom en velger 
en nemndløsning også etter offentlighetsloven, er 
det mulig å slå sammen behandlingen av klager 
etter miljøinformasjonsloven – både mot private og 
offentlige institusjoner – og klager etter offentlig-
hetsloven. Det ville innebære en ytterligere sam-
ling av kunnskap når det gjelder spørsmål knyttet 
til krav om innsyn i dokumenter og opplysninger, 
noe som kan virke ressursbesparende. Det virker 
også rasjonelt at klager over avslag på krav om 
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miljøinformasjon overfor henholdsvis offentlige og 
private organer behandles av samme instans. 

Det kan imidlertid være et motargument at en 
slik fremgangsmåte i en rekke tilfeller virker unød-
vendig, forsinkende og ressurskrevende. Mindre-
tallet mener derfor at modell nr. 2 bør foretrekkes. 
Forvaltningspolitisk frarådes det i utgangspunktet 
å opprette styrer i forvaltningsorganer.17) Modell 
nr. 2 kan også mer effektivt oppfylle en hovedin-
tensjon bak omlegging av klageordningen: en uav-
hengig overprøving som samtidig kan skje raskt. 

Samordning av klager etter miljøinformasjons-
loven og offentlighetsloven kan, dersom det er øns-
kelig, skje ved at klager etter miljøinformasjonslo-
ven legges inn under den klageinstansen som opp-
rettes etter offentlighetsloven. Behovet for særlig 
sakkyndighet i saker som angår miljøinformasjon, 
kan ivaretas også innenfor en slik ordning. En 
mindre omfattende form for samordning kan gå ut 
på at den forberedende behandlingen av klagesa-
ker etter miljøinformasjonsloven og offentlighets-
loven skjer samme sted. 

Nærmere bestemmelser om klageorganets 
organisering og saksbehandling bør fastsettes i 
forskrift innenfor de rammene som lovens regler 
setter. Klageorganets uavhengige rolle i forhold til 
forvaltningsapparatet ellers reiser for øvrig spørs-
mål om dets kompetanse til å behandle klagesaker 
bør begrenses i visse tilfeller. 

Det kan for det første stilles spørsmål om kla-
georganet bør ha kompetanse til å treffe avgjø-
relse i spørsmålet om interesseavveining etter fler-
tallets forslag i lovutkastet § 10. Når et uavhengig 
klageorgan skal ta stilling til interesseavveiningen, 
avgjøres spørsmålet av et organ med andre forut-
setninger enn når klageorganet også er overordnet 
faglig eller administrativt. Dette er nettopp noe av 
poenget med å opprette et uavhengig klageorgan. 
Det faktum at klageinstansen ikke er del av det fag-
miljøet som skal bære konsekvensen av avgjørel-
sen om å gi innsyn, kan innebære at klageorganet 
har begrenset innsikt i den sammenhengen som 
innsynsspørsmålet avgjøres i. Dette vil imidlertid 
måtte oppveies gjennom den saksforberedelse som 
avslagsorganet må foreta, på samme måte som det 
i dag i mange tilfeller skjer overfor klageinstanser 
med tilsvarende begrenset innsikt, for eksempel fyl-
kesmennene, Sivilombudsmannen og domstolene. 

Mindretallet vil for øvrig vise til at fylkesman-
nen ved behandling av avslag på krav om innsyn 
etter offentlighetsloven ikke bør vise tilbakehold-

17) Jf.Arbeids- og administrasjonsdepartementets retningslinjer 
“Bruk av styrer i staten” (1993), som er utarbeidet med bak-
grunn i NOU 1991: 26 Om bruk av styrer i statlig virksom-
het. 

enhet av hensyn til det kommunale selvstyre, sml. 
forvaltningsloven § 34 annet ledd tredje punktum. 
Det går fram av forarbeidene til denne bestemmel-
sen18) at den tar sikte på andre vurderinger enn de 
som skal foretas etter offentlighetsloven. Dette vil 
nå gjelde enda klarere enn etter någjeldende lov, i 
og med at flertallet gjennom sitt forslag i lovutkas-
tet § 10 har forsterket den gjeldende lovens mer-
offentlighetsvurdering ved at den nå er en del av 
det rettslige skjønnet. 

For det annet må det spørres hvilken oppgave 
klageorganet skal ha når det gjelder avslag på krav 
om innsyn rettet mot departementet (og Kongen). 
Etter mindretallets oppfatning er dagens ordning 
uten klageadgang i forhold til spørsmålet om mer-
offentlighet når klagen skal avgjøres av Kongen i 
statsråd, ikke tilfredsstillende. Også i enkelte andre 
tilfeller er Kongen i statsråd klageinstans, jf. for 
eksempel domstolloven § 33 b første ledd. Kon-
stitusjonelt sett er det imidlertid tvilsomt om et 
uavhengig klageorgan med bindende virkning kan 
pålegge et departement å utlevere et dokument der 
innsyn er avslått. 

Uansett hva som er stillingen statsrettslig sett 
når det gjelder adgangen til å gi et uavhengig klage-
organ vedtakskompetanse i forhold til departemen-
tet, legger mindretallet til grunn at disse statsretts-
lige innvendingene ikke gjør seg gjeldende dersom 
den formelle avgjørelsesmyndigheten i klagesaker 
mot departementet fremdeles legges til Kongen, 
men slik at det særlige klageorganet avgir rådgiv-
ende uttalelse i klagesaken. På bakgrunn av beho-
vet for å sikre en bredere og uavhengig vurdering 
av de hensyn som taler for offentlighet, går mind-
retallet inn for at klager som skal behandles av Kon-
gen i statsråd, først skal forelegges det uavhengige 
klageorganet til uttalelse. En slik uttalelse vil der-
etter danne en del av grunnlaget for departemen-
tets forberedelse av klagesaken. 

Mindretallet vil i denne forbindelse bemerke at 
det naturlige er at adgangen til å påklage departe-
mentsvedtak vil omfatte alle rettslige vurderinger, 
også de mer generelle bestemmelsene i lovutkas-
tet om vilkår for å kunne unnta dokumenter eller 
opplysninger. Dette vil gjelde uavhengig av om det 
opprettes en uavhengig klageinstans, eller en opp-
rettholder dagens klageordning. 

19.2.4.4 Forslaget i Dok. nr. 8:15 (1995-96) 
– opprettelse av offentlighetsråd og 
offentlighetsombud 

Når det gjelder forslaget om å opprette et eget 

18) Ot.prp. nr. 51 (1995-96) s. 41. 
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offentlighetsombud og offentlighetsråd, vil utval-
get bemerke: I likhet med både offentlighets-
meldingen og justiskomiteen støtter utvalget det 
underliggende formålet bak forslaget om å opp-
rette et offentlighetsombud. På samme måte som i 
meldingen finner utvalget det imidlertid lite natur-
lig både å ha to uavhengige organer som langt på 
vei utøver samme funksjon og å begrense Sivilom-
budsmannens arbeidsområde slik at det ikke len-
ger omfatter saker om dokumentinnsyn. 

19.2.4.5 Klageinstansens kompetanse og saks-
behandlingen i klagesaker 

I det følgende vil utvalget drøfte enkelte spørsmål 
som oppstår uavhengig av om en velger å beholde 
dagens klageordning eller å opprette en uavhengig 
klageinstans. 

19.2.4.5.1 Rett til å klage over at det er gitt innsyn? 

I dag kan en klage over at en ”har fått avslag” på 
et krav om dokumentinnsyn, jf. offentlighetsloven 
§ 9 tredje ledd første punktum. Det er ikke adgang 
til å klage over at det er gitt innsyn. Spørsmålet er 
om en bør innføre en slik adgang. 

Det kan foreligge beskyttelsesverdige hensyn 
bak et ønske om å innføre klagerett også i tilfeller 
hvor innsyn er gitt, for eksempel dersom innsyn 
feilaktig fører til utlevering av opplysninger under-
lagt taushetsplikt av hensyn til private interesser. 
Det bør likevel ikke innføres klagerett i slike tilfel-
ler. I praksis ville det oppstå problemer med vars-
ling av den eller de berørte. Dessuten vil skaden 
gjerne allerede være skjedd når innsyn er gitt i før-
steinstansen, med mindre man gav førsteinstans-
vedtaket oppsettende virkning – noe som stem-
mer dårlig med intensjonene bak offentlighetslo-
ven. Også uavhengig av dokumentinnsynsreglene 
spres det i en del tilfeller opplysninger der det kan 
oppstå tvil om de er taushetsbelagte, uten at det er 
aktuelt med noen formell klagerett for de berørte. 
Ved grovere overtramp er straffansvar aktuelt, 
enten overtredelsen skjer i forbindelse med krav 
om dokumentinnsyn etter offentlighetsloven eller 
i andre sammenhenger. 

Hensynet til særlig berørte personer kan dess-
uten delvis ivaretas ved at loven ikke oppstiller noe 
forbud mot at disse kontaktes forut for at det gis 
innsyn. Det vises til drøftelsen i kapittel 17.4.4. 

19.2.4.5.2 Rett til å klage over brudd på reglene 
om journalføring? 

Utvalget har drøftet spørsmålet om det bør gis rett 

til å klage for å få prøvd om reglene om journalfø-
ring er fulgt. Slik formalisert rett til å få behandlet 
en klage eksisterer ikke i dag. Journalføringsreg-
lenes betydning for innsynsretten taler for at det 
bør være klagerett, og utvalgets flertall (alle unn-
tatt Ingvar Engen) vil derfor foreslå en slik klage-
adgang. 

Et mindretall i utvalget (Ingvar Engen) legger 
til grunn at reglene om journalføring er av en 
karakter som ikke gjør det naturlig å etablere et 
system med klageadgang etter offentlighetsloven. 
Bestemmelsene om journalføring har en videre og 
mer sammensatt begrunnelse og forankring enn 
offentlighetsloven. Dette kommer til uttrykk ved 
at bestemmelsene er en del av den omfattende 
forskriften om offentlige arkiver. Den samlede for-
skriften er hjemlet i arkivloven, som forvaltes av 
Riksarkivaren som fagmyndighet og av Kultur-
og kirkedepartementet som ansvarlig fagdeparte-
ment, men reglene om journalføring har i tillegg 
til arkivloven også et hjemmelgrunnlag i offent-
lighetsloven, som forvaltes av Justisdepartemen-
tet. Dette dobbelte hjemmelsgrunnlaget tilsier at 
en eventuell klageordning måtte bygge på et bre-
dere grunnlag enn det som spesifikt knytter seg til 
offentlighetsloven. Journalføringsreglene er ellers 
ikke rettighetsregler; de regulerer derimot en del 
av organiseringen av virksomheten i forvaltningen. 
Det vil ikke være gitt hvem som skulle ha rettslig 
klageinteresse i denne sammenheng. 

19.2.4.5.3 Rett til å påklage brudd på reglene om 
kopi mv. og betaling for disse? 

Utvalget mener videre at spørsmålet om rett til å 
få avskrift, utskrift eller kopi er såpass viktig at 
det bør være klagerett også her, uansett hva som 
måtte være rettstilstanden i dag. Det samme gjel-
der spørsmålet om betaling for kopi mv. 

19.2.4.5.4 Bør det innføres en rett til klage når 
innsynskravet ikke er avgjort innen en 
bestemt tid? 

Etter miljøinformasjonsloven § 15 første ledd fjerde 
punktum og § 19 annet ledd tredje punktum anses 
det som et avslag som kan påklages dersom inn-
synskravet ikke avgjøres innen en viss tid. 

En slik regel har en viktig funksjon, nemlig å 
sikre klagerett i tilfeller hvor innsynskravet ikke 
blir behandlet. Uten en slik regel kan klageadgan-
gen bli illusorisk: Den som har krevd innsyn, får 
aldri et avslag å påklage. Dersom det skal være 
mulig å klage over mangel på avgjørelse, må det 
fastsettes et tidspunkt for når slik klagerett inntrer. 



245 NOU 2003: 30 
Ny offentlighetslov Kapittel 19 

Utvalget foreslår at det gis en regel om at det 
gis rett til å klage som om innsynskravet var avslått 
når det har gått mer enn ti virkedager fra organet 
mottok kravet uten at svar har kommet frem til den 
som har krevd innsyn. 

En klagerett etter ti dager kan i særlige tilfeller 
bli for knapp, for eksempel der kravet reiser vans-
kelige spørsmål om taushetsplikt eller gjelder en 
svær mengde med dokumenter. Utvalget foreslår 
derfor at forvaltningen skal ha adgang til å for-
lenge ti dagers fristen når det foreligger ”særlige 
grunner”, og at forvaltningen samtidig må oppgi et 
bestemt tidspunkt for når kravet vil være avgjort. 

19.2.4.5.5 Kompetanse til å prøve spørsmålet om 
offentlighetslovens virkeområde 

I enkelte saker har det vist seg å være et problem at 
det er uklarhet om klageinstansens kompetanse til 
å slå fast med bindende virkning at noen er omfattet 
av offentlighetslovens virkeområde. Utvalget leg-
ger til grunn at dette punktet i en ny lov vil være 
omfattet av klageinstansens prøvingskompetanse, 
enten det nåværende klagesystemet opprettholdes 
eller legges om. 

19.2.4.5.6 Klagerettens omfang ved klage til 
Kongen 

I dag har Kongen en begrenset rolle ved behand-
ling av avslag gitt i departementet (ikke rett til å 
klage over meroffentlighetsspørsmålet). Spørsmå-
let er om Kongen bør ha plikt til å overprøve den 
interesseavveiningen som et flertall i utvalget har 
foreslått. 

Begrunnelsen for Kongens begrensede rolle i 
dag er først og fremst at denne klageinstansen har 
begrenset kapasitet.19) Det samme hensynet gjør 
seg gjeldende også etter den nye loven. I og med 
at flertallet går inn for at den interesseavveiningen 
som skal skje, gjøres til et rettsspørsmål, jf. kap. 
9.6.5.2, er det imidlertid naturlig at Kongen har 
kompetanse også når det gjelder dette spørsmå-
let. Etter flertallets oppfatning (alle unntatt Ingvar 
Engen og Svein Roald Hansen) taler prinsipielle 
grunner for at Kongen i statsråd bør har plikt til 
også å prøve dette spørsmålet. Den viktigste effek-
ten av dette vil trolig være at departementet i sin 
forberedende klagesaksbehandling får et insentiv 
til å foreta en grundigere vurdering av interesse-
avveiningsspørsmålet. Hensynet til saksmengden 
i statsråd trekker etter flertallets mening ikke av-
gjørende i motsatt retning. 

19) Ot.prp. nr. 100 (1991-92) s. 23. 

Mindretallet (Ingvar Engen og Svein Roald Han-
sen) vil fastholde dagens meroffentlighetsbestem-
melse, jf. kap. 9.6.5.2, og finner det dermed heller 
ikke naturlig å endre omfanget av Kongens klage-
kompetanse på dette punkt. 

19.2.4.5.7 Særlige bestemmelser om saksbehand-
lingstiden i klagesaker? 

Et spørsmål er om det bør gis særlige bestemmel-
ser om saksbehandlingstiden i klagesaker etter 
offentlighetsloven. I dag fremgår det av offentlig-
hetsloven § 9 tredje ledd tredje punktum at klage-
saker skal avgjøres ”uten ugrunnet opphold”. 

Utvalget viser her til drøftelsene i kap. 17.4.6 
angående saksbehandlingstiden i første instans. 
Der foreslås det at en beholder dagens bestem-
melse om at innsynsspørsmålet skal avgjøres ”uten 
ugrunnet opphold”. 

Når utvalget ikke vil lovfeste mer presise 
bestemmelser om saksbehandlingstiden i første 
instans, er det på grunn av faren for en utglidning i 
retning av fristens ytterkant også for krav som bør 
kunne avgjøres meget raskt. En slik fare vil være 
til stede også ved en presis frist i klagesaker. Utval-
get går på denne bakgrunn ikke inn for å lovfeste 
en presis frist for behandlingen av klagesaker. 

Utvalget foreslår heller ikke at det i loven set-
tes noen bestemt frist for førsteinstansens oversen-
delse av sakens dokumenter til klageinstansen i 
en klagesak. I dag kan underinstansen omgjøre et 
avslag dersom den finner klagen begrunnet. Der-
som dette ikke skjer, skal sakens dokumenter sen-
des klageinstansen ”så snart saken er tilrettelagt”, 
jf. forvaltningsloven § 33 fjerde ledd første punk-
tum. Dette vil gjelde også etter den nye loven. 

19.2.4.5.8 Hvilket organ skal være klageinstans 
over avgjørelser truffet av organer som 
ikke er en del av forvaltningen (private 
rettsubjekter) 

I kapittel 6 foreslår både flertallet og mindretallet 
i utvalget regler som vil utvide offentlighetslovens 
virkeområde, og som vil føre til at organer som står 
utenfor den vanlige forvaltningsstrukturen, etter 
omstendighetene vil være omfattet av loven. Dette 
vil gjelde selvstendige rettssubjekter som for ek-
sempel kan være organisert som aksjeselskaper 
eller stiftelser. Også i dag vil slike rettssubjekter 
kunne være omfattet av loven etter en helhetsvur-
dering, jf. nærmere om dette i kapittel 6, men flere 
slike subjekter vil trekkes inn under loven både 
med flertallets og mindretallets forslag. Slike sel-
skaper vil ikke ha noe overordnet organ i forvalt-
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ningsrettslig forstand, og det kan dermed uten en 
særlig regulering oppstå tvil om hvilket organ som 
skal behandle en klage over en avgjørelse i tilknyt-
ning til et innsynskrav som er truffet av et slikt 
subjekt. 

Utvalget (alle unntatt Nils E. Øy) foreslår på 
denne bakgrunn at det gis en forskriftshjemmel 
som gir Kongen adgang til å bestemme hvilke 
organer som skal behandle klager over avgjørelser 
etter offentlighetsloven som er truffet av selvsten-
dige rettssubjekter. Etter utvalgets vurdering vil en 
hensiktsmessig ordning kunne være at klager over 
avgjørelser truffet av subjekter som er eid, styrt 
eller kontrollert av et statlig organ, behandles av 
et annet departement enn det som utøver eiersty-
rings- eller kontrollfunksjonen, og at klager over 
organer som er eid, styrt eller kontrollert av en 
kommune eller fylkeskommune, behandles av fyl-
kesmannen. 

Mindretallet (Nils E. Øy) viser til at det ikke 
er nødvendig med noen slik forskrifthjemmel med 
hans forslag om en uavhengig klageinstans, fordi 
klageinstansen skal behandle klage over avslag 
fattet i alle virksomheter som omfattes av lovens 
virkeområde. 

19.2.4.6 Klage til Sivilombudsmannen, domstols-
kontroll og parlamentarisk kontroll 

Sivilombudsmannen har i dag ikke kompetanse til 
å overprøve (klage)saker som er avgjort av Kon-
gen i statsråd, jf. ombudsmannsloven § 4 første 
ledd bokstav b. Ved å klage til Kongen taper kla-
geren retten til å klage til ombudsmannen. Klage-
ren vil ikke alltid være kjent med denne regelen, 
og departementene bør derfor pålegges å opplyse 
om at behandling av klagen medfører at klageret-
ten til ombudsmannen faller bort. 

Utvalget ser for øvrig ikke grunn til å foreslå 
endringer i reglene om klage til Sivilombudsman-
nen. 

Utvalget ser heller ikke grunn til å foreslå end-
ringer i reglene om domstolskontroll eller den 
parlamentariske kontrollen med forvaltningen på 
dette området. 

Et mindretall (Nils E. Øy) vil for sin del legge 
til at dersom det mot formodning ikke skulle bli 
etablert en uavhengig klageinstans, bør adgangen 
til å få en enklere prøving av offentlighetsklager 
for domstolene utredes nærmere. 

19.3 Sanksjoner og andre rettsfølger 
ved brudd på offentlighetsloven 

19.3.1 Gjeldende rett 

Sanksjoner kan prinsipielt tenkes rettet enten mot 
det aktuelle forvaltningsorganet eller mot en per-
son som gjør tjeneste i organet. 

Ved grovere brudd på reglene i offentlighets-
loven vil en person som gjør tjeneste for et for-
valtningsorgan, kunne straffes etter bestemmel-
ser i straffeloven. Mest aktuelle er bestemmelsene 
i straffeloven §§ 324 og 325 om forseelser i den 
offentlige tjeneste. Dersom en ser bort fra tilfeller 
der personer er blitt dømt for brudd på taushets-
plikten, sml. offentlighetsloven § 5 a, kjenner utval-
get ikke til noe tilfelle der noen er blitt straffet for å 
ha holdt tilbake dokumenter i strid med offentlig-
hetsloven. En offentlig tjenestemann som forsettlig 
kasserer arkivmateriale i strid med arkivforskrif-
ten §§ 3–21 og 3–20 eller medvirker til dette kan 
straffes med bøter etter arkivloven § 22, jf. arkiv-
forskriften § 3–21 fjerde ledd. Andre overtredelser 
av arkivregelverket er ikke straffebelagte. 

Disiplinærsanksjoner av ulike slag kan i prin-
sippet være aktuelle ved brudd på offentlighetslo-
ven. Tjenestemannsloven § 14 har bestemmelser 
om dette som gjelder for embets- og tjenestemenn 
ansatt i statens tjeneste. Slike disiplinærsanskjoner 
kan for eksempel være skriftlige irettesettelser og 
tap av ansiennitet fra en måned til to år. En almin-
nelig tjenestelig tilrettevisning regnes ikke som 
ordensstraff, jf. § 14 nr. 2 siste ledd. 

Utvalget kjenner ikke til at noen er ilagt ordens-
straff for å ha holdt tilbake dokumenter i strid med 
offentlighetsloven. 

Prinsipielt kan en også tenke seg at forvalt-
ningsvedtak ble kjent ugyldige foranlediget av at 
noen urettmessig har blitt nektet innsyn etter 
offentlighetsloven. Spørsmålet er drøftet i Arvid 
Frihagen: Offentlighetsloven bind II (3. utg. 1994) 
s. 283–284. Det vises der til at manglende innsyn i 
strid med offentlighetsloven kan føre til at en sak 
ikke blir tilstrekkelig utredet, jf. prinsippet i for-
valtningsloven § 17 første ledd, og at dette i sin tur 
kan føre til at et vedtak blir kjent ugyldig.20) Utval-
get kjenner ikke til at slike tilfeller har kommet på 
spissen i praksis. 

Det kan videre tenkes at nektelse av innsyn i 
strid med offentlighetsloven gir den som har krevd 
innsyn, rett til erstatning for det tapet vedkom-
mende lider som følge av den ulovlige avgjørelsen 
(eventuelt at det ikke er truffet noen avgjørelse i 

20) Se også St.meld. nr. 32 (1997-98) s. 100. 
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det hele tatt). Etter det utvalget kjenner til, har noe 
slikt tilfelle ikke vært oppe i praksis.21) 

19.3.2 Offentlighetsmeldingen 

I offentlighetsmeldingen ble spørsmålet om sank-
sjoner ved brudd på loven ikke drøftet spesielt. 

19.3.3 Utvalgets vurderinger 

Den praktiske betydningen av at det finnes spesi-
elle sanksjoner ved brudd på offentlighetsloven, 
skal kanskje ikke overdrives sammenlignet med 
andre virkemidler som skal sikre at loven etterle-
ves. I de aller fleste saker er det sentrale at det er 
mulig å få slått fast noenlunde autoritativt hvilke 
plikter forvaltningen og den enkelte som gjør tje-
neste for et forvaltningsorgan har, og ikke at det 
finnes en sanksjon i bakhånd. Dersom en først har 
fått slått fast dette, særlig dersom det foreligger et 
bindende vedtak, er det temmelig uvanlig at for-
valtningen ikke retter seg etter dette. 

En har likevel sett eksempler på at et forvalt-
ningsorgan har nektet å rette seg etter klare anvis-
ninger fra klageinstanser eller andre organer. 

Et mye omtalt tilfelle er Oslo Sporveier AS, som 
har nektet å rette seg etter pålegg fra fylkesmannen 
i Oslo og Akershus om å følge offentlighetsloven. 
Begrunnelsen er at selskapet ikke anser seg som 
et ”forvaltningsorgan” etter offentlighetsloven § 1 
første ledd, og at det mener fylkesmannen ikke 
har kompetanse etter loven til å treffe bindende 
avgjørelse om dette spørsmålet. I kap. 19.2.4.5.5 
understreker et flertall i utvalget at klageinstansen, 
enten man beholder dagens system eller etablerer 
en uavhengig klageinstans, skal ha kompetanse til 
å avgjøre spørsmålet om et rettssubjekt omfattes 
av loven med bindende virkning. 

Etter utvalgets oppfatning er det prinsipielt vik-
tig at man har visse sanksjoner i bakhånd mot for-
valtningsorganer og enkeltpersoner. Strafferetts-
lige og disiplinære sanksjoner mot tjenestemenn 
er langt vanligere i andre land enn hos oss. 

Utvalget ser det ikke som hensiktsmessig å 
løfte straffereaksjonen frem som en sentral sank-
sjon for å sikre etterlevelse av offentlighetsloven. 
Spørsmålet bør for øvrig ses i sammenheng med 
strafferettslige reaksjoner mot brudd på tjeneste-
plikter i sin alminnelighet, herunder spørsmålet 
om straffelovens bestemmelser burde anvendes 
oftere enn i dag. Utvalget nøyer seg med å vise til 
drøftelsene i NOU 2002: 4 Ny straffelov s. 311–314. 

21) Spørsmålet er riktignok berørt i Sivilombudsmannens års-
melding 1972 s. 54 flg. (Nordmarka-avtalen). 

Det kan være mer aktuelt å ilegge ordensstraf-
fer for grovere overtredelser av offentlighetslo-
vens bestemmelser. Det er imidlertid neppe noe 
behov for å gi bestemmelser spesielt med sikte på 
brudd på offentlighetsloven. Eventuelle sanksjo-
ner bør skje innenfor rammen av tjenestemannslo-
vens system og de ordningene som finnes i kom-
munene. 

Et virkemiddel av en helt annen karakter er å 
ilegge det aktuelle forvaltningsorganet en løpende 
tvangsmulkt, typisk et kronebeløp pr. dag, for å 
fremtvinge etterlevelse av loven. Dette er kjent fra 
andre områder, for eksempel i saker etter arbeids-
miljøloven, plan- og bygningsloven og markedsfø-
ringsloven. 

For at dette skal være mulig må det finnes en 
institusjon som kan slå fast bruddet og fastsette 
en passende mulkt. Det er mulig å legge en slik 
myndighet til for eksempel klageorganet. 

Selv om erfaringene viser at det ganske sjel-
den vil være aktuelt å ilegge et forvaltningsorgan 
tvangsmulkt for å sikre at loven etterleves, er det 
ikke helt utelukket. I tillegg kommer at loven i 
visse tilfeller kan anvendes overfor selvstendige 
rettssubjekter. 

Tvangsmulkt er særlig aktuelt i forbindelse 
med at klageinstansen treffer vedtak om å gi inn-
syn i en klagesak og hvor det rettssubjekt som 
vedtaket retter seg mot, nekter å etterkomme 
avgjørelsen i klagesaken. I miljøinformasjonsloven 
§ 19 sjette ledd er det fastsatt at vedtak fra Kla-
genemnda for miljøinformasjon er særlig tvangs-
grunnlag etter tvangsfullbyrdelsesloven kapittel 
13. Klagenemnda for miljøinformasjon har kompe-
tanse til å overprøve vedtak fattet av det som i loven 
er betegnet som ”virksomhet”. Dette vil kort og 
unøyaktig si private virksomheter. 

Utvalget foreslår at en tilsvarende regel tas inn 
i offentlighetsloven, slik at klageinstansens ved-
tak er særlig tvangsgrunnlag etter tvangsfullbyr-
delsesloven kapittel 13 overfor selvstendige retts-
subjekter, det vil si rettssubjekter som omfattes av 
lovutkastet § 2 første ledd bokstav b til d. Uten en 
slik regel ville ikke den som har fått medhold i 
klageinstansen kunne få tvangsfullbyrdet innsyns-
kravet uten å gå veien om domstolene for å få dom 
for kravet først. 

Som nevnt i kap. 19.3.1 kan brudd på offentlig-
hetslovens bestemmelser iallfall indirekte tenkes 
å foranledige at et vedtak i den saken dokumentet 
tilhører, kjennes ugyldig. 

Utover en slik mulighet ser utvalget det ikke 
som aktuelt å foreslå videregående ugyldighets-
virkninger. Ugyldighetsvirkningen ville da få en 
helt annen karakter enn den har i dag. I stedet for 
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å sikre at vedtak i den underliggende saken blir ningssanksjonen i tilfelle brudd på loven. Spørsmå-
korrekt, ville ugyldighetsvirkningen ha til formål let bør som nå reguleres av den alminnelige erstat-
å sikre etterlevelse av offentlighetsloven. En slik ningsretten. Utvalget legger til grunn at det prin-
videregående virkning ville på urimelig vis kunne sipielt må være mulig å kreve erstatning for det 
gå ut over de hensyn som taler for opprettholdelse økonomiske tapet en lider som følge av at doku-
av vedtaket. menter urettmessig er blitt holdt tilbake. 

Utvalget går heller ikke inn for å lovfeste erstat-
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Kapittel 20 
Forholdet til forvaltningsloven 

20.1 Innledning 

Det følger av mandatet at utvalget " skal vurdere 
om de foreslåtte endringer også bør gjennomføres 
i forvaltningslovens bestemmelser om partsoffent-
lighet, jf forvaltningsloven §§ 18 og 19”. Utvalget 
minner om at også reglene i forvaltningsloven §§ 20 
og 21 er knyttet til spørsmål om dokumentoffent-
lighet, og at det derfor kan være aktuelt å foreta 
endringer også i disse bestemmelsene. 

Det har alltid vært et nært forhold mellom 
forvaltningslovens regler om partsoffentlighet for 
dokumenter og offentlighetslovens regler. Dette 
har medført at reglene i forvaltningsloven og 
offentlighetsloven gjennomgående har vært sett i 
sammenheng ved lovendringer. Det har samtidig 
vært slik at forvaltningsloven har gitt sterkere ret-
tigheter for partene til dokumentoffentlighet enn 
det som gjelder for allmennheten. Utvalget ser 
ingen grunn til å endre på dette forhold. 

Så langt gjelder spørsmål knyttet til dokument-
begrepet som sådan, og til saksbehandlingsregler, 
herunder spørsmål knyttet til klager over spørsmå-
let om dokumentoffentlighet, har det i det vesent-
lige vært samsvar mellom reglene. Det samme gjel-
der regler der begrunnelsen for unntak har vært 
knyttet til fortrolighetsbehov for forvaltningen. Så 
langt gjelder spørsmålet om tilgang til kopi av doku-
menter, og spørsmål om adgang til å få utlån av 
originaldokumenter, har partenes rettigheter vært 
sterkere enn allmennhetens. Dette gjelder særlig 
spørsmålet om utlån av originaldokumenter, men 
da i de tilfeller hvor en part er representert ved 
advokat. 

Utvalget fremmer ikke konkrete forslag til end-
ringer i forvaltningsloven. Det vil derfor bare bli 
gjort rede for hvilke regler i utvalgets lovforslag 
utvalget mener bør tas inn i forvaltningsloven. 

20.2 Utvalgets vurderinger 

Samordning mellom reglene i forvaltningsloven og 
offentlighetsloven kan teknisk gjennomføres enten 
ved å henvise fra forvaltningsloven til reglene i 
offentlighetsloven, eller ved at en tar inn de samme 

reglene direkte i forvaltningsloven. Ved sistnevnte 
teknikk kan en samtidig gjøre eventuelle tilpasnin-
ger dersom det finnes riktig. 

Utvalget mener at reglene om dokumentbegre-
pet bør være identiske i offentlighetsloven og for-
valtningsloven. Dette innebærer at de av utvalgets 
forslag på dette punkt som følges, også bør tas inn 
i forvaltningsloven. 

Utvalgets mener videre at de av utvalgets for-
slag som knytter seg til reglene om organinterne 
dokumenter og interne dokumenter utenfra som 
følges opp, også bør tas inn i forvaltningsloven. 
Etter § 15 annet ledd i flertallets lovutkast skal en 
rekke nærmere definerte dokumenter ikke kunne 
unntas som organinterne. Noen av disse unntakene 
vil være lite aktuelle i relasjon til partsoffentlighet. 
Det skyldes i så fall at den aktuelle arten av doku-
menter ikke forekommer i saker om enkeltved-
tak. Dernest vil flertallets forslag om offentlighet 
for visse faktiske opplysninger dekkes av dagens 
regel i forvaltningsloven om at faktiske opplysnin-
ger, med visse reservasjoner, alltid er offentlige 
for partene. Dagens regel i forvaltningsloven gir 
derfor sterkere rettigheter enn utvalgets lovutkast 
på disse punkter. Dette innebærer at forslagene i 
lovutkastet § 15 annet ledd bokstav b og c neppe 
må tas inn i forvaltningsloven. For de øvrige bok-
stavenes vedkommende er noen som nevnt lite 
aktuelle i saker om enkeltvedtak, men i den grad 
slike dokumenter er en del av en slik sak, bør de 
være partsoffentlige. 

Når det gjelder de innholdsbaserte unntakene 
i utvalgets forskjellige forslag, som etter sin art 
korresponderer med unntakene i forvaltningslo-
ven § 19, vil unntaksadgangen etter forvaltningslo-
ven § 19 stort sett være mindre omfattende enn det 
som følger av reglene i lovutkastet. Samtidig kan 
det i prinsippet være unntaksbehov som fremgår 
av forslagene som også vil kunne gjøre seg gjel-
dende etter forvaltningsloven. 

De innholdsbaserte unntak etter lovutkastet 
som kan aktualisere endringer i forvaltningsloven 
er etter utvalgets oppfatning følgende: Reglene om 
unntak for å ivareta Norges utenrikspolitiske inter-
esser og unntak av hensyn til sikkerhet og forsvar 
bør erstatte § 19 første ledd bokstav a. Forvalt-
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ningsloven § 19 annet ledd bokstav b vil dekke en sadgangen etter forvaltningsloven § 19 er knyttet 
del av de øvrige unntaksbehov der de enkelte spe- til opplysninger som kan gi grunnlag for unntak, 
sialreglene i lovutkastet gir mer konkrete regler. og ikke hele dokumentet. Regelen i § 19 annet ledd 

I flertallets lovutkast er det i §§ 10 til 12 tatt inn inneholder dessuten i seg selv en interesseavvei-
noen generelle bestemmelser. Dersom disse for- ning. 
slagene følges opp, bør tilsvarende regler tas inn Når det gjelder saksbehandling og klage er de 
i forvaltningsloven. I noen grad vil disse reglene fleste av de reglene som utvalget foreslår i offent-
være ivaretatt gjennom dagens regler, idet unntak- lighetsloven, ivaretatt i dagens forvaltningslov. 
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Kapittel 21 
Økonomiske og administrative konsekvenser 

Reglene i dagens offentlighetslov har betydelige 
administrative og økonomiske konsekvenser. 
Dette er en uunngåelig følge av å ha et offentlig-
hetsprinsipp og å verdsette dette. Samtidig er det 
grunn til å understreke at det å vurdere spørsmål 
etter offentlighetslovgivningen og å gi innsyn i for-
valtningens virksomhet, er en del av den generelle 
virksomheten til forvaltningsorganer. Det er der-
med en del av forvaltningens generelle kostnader, 
og bør være det. Utvalgets lovforslag vil ikke endre 
på dette utgangspunktet. 

Nye lovregler som gjelder generelt for all for-
valtningsvirksomhet, vil føre til en del kostnader 
i tilknytning til at loven innføres. I noen grad kan 
det være aktuelt med nye behandlingsrutiner, og 
uansett må det gis til dels betydelig opplæring og 
veiledning i de nye reglene. Det kan likevel være 
grunn til å framheve at desto bedre system man 
har for slike vurderinger etter dagens lov og jo 
riktigere vurderingene utføres, desto mindre vil 
trolig kostnadene i forbindelse med lovendringen 
være. 

Ut over de kostnader som er knyttet til selve 
gjennomføringen av en ny lov, er det utvalgets opp-
fatning at de enkelte forslag ikke i seg selv vil ha 

betydelige administrative eller økonomiske konse-
kvenser. 

Dette gjelder likevel ikke for de virksomheter 
som etter lovutkastet nå vil bli underlagt offentlig-
hetsloven og som i dag faller utenfor. I den grad 
slike virksomheter konkurrerer med offentlig virk-
somhet som er underlagt offentlighetsloven, vil 
endringen innebære større ”konkurranselikhet”. 

I lovutkastet foreslås en viss utvidelse av plikt 
til innsyn i sammenstilte opplysninger mv. I forbin-
delse med disse reglene er det gjort avgrensninger 
og presiseringer som innebærer at det i reglene 
selv er tatt hensyn til de administrative og økono-
miske konsekvensene. Det er derfor utvalgets opp-
fatning at disse forslagene har små administrative 
og økonomiske konsekvenser. 

Det er for øvrig utvalgets oppfatning at lovut-
kastet gir klarere regler enn dagens lov, og at det 
vil være lettere å få veiledning til å foreta riktigere 
vurderinger enn det dagens lov gir. Det gjelder 
ikke minst når man etter dagens lov skal forholde 
seg til en lite presis meroffentlighetsbestemmelse. 
I den grad lovutkastet på disse punkter gir en bedre 
veiledning, vil dette kunne bety en innsparing rent 
administrativt, og dermed også økonomisk. 
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Kapittel 22 
Merknader til de enkelte bestemmelser 

22.1 Merknader til de enkelte 
bestemmelser i flertallets 
lovutkast 

Kapittel I Innledende bestemmelser 

§ 1 Lovens formål 

Formålet med loven er å bidra til åpenhet og inn-
syn i of fentlig virksomhet for derved å styrke infor-
masjons- og ytringsfriheten, den demokratiske delta-
kelse, allmennhetens kontroll og den enkeltes rettssik-
kerhet. 

Til § 1 Lovens formål 

Bestemmelsen angir lovens formål. En tilsvarende 
bestemmelse finnes ikke i dagens lov. De almin-
nelige motivene finnes i kapittel 4.4. Ved å lovfeste 
lovens formål understrekes lovens utgangspunkt 
om offentlighet. 

Ved å bruke ordet ”åpenhet” er det understre-
ket at regler om allmennhetenes rett til dokumen-
tinnsyn inngår som en av en rekke mekanismer 
som bidrar til å skape et åpnere samfunn. 

Formuleringen ”offentlig virksomhet” innebæ-
rer en referanse til lovens virkeområde, som både 
etter flertallets og mindretallets forslag omfatter 
mer enn organer som organisatorisk er en del av 
forvaltningen, og som heller ikke vil være sammen-
fallende med begrepet ”forvaltningsorgan” slik 
dette forstås i dagens lov. 

Bestemmelsen regner ikke opp de hensyn som 
i ulike tilfeller kan tale mot at det gis innsyn i 
dokumenter. Dette skyldes at utvalget gjennom 
formålsbestemmelsen har ønsket å understreke 
lovens grunnleggende utgangspunkt. Hensynene 
som begrunner unntakene vil fremgå av de enkelte 
unntaksbestemmelsene, enten direkte eller forut-
setningsvis. 

Formålsbestemmelsen bidrar dels til å klar-
gjøre hva loven omhandler og har dels den effekt at 
den markerer offentlighetsprinsippets betydning. 
I tillegg har formålsbestemmelsen betydning ved 
tolkningen av de enkelte bestemmelsene i loven. 
Bestemmelsen fremhever således hensyn som står 
sentralt ved anvendelsen av loven. At de hensyn 

som formålsbestemmelsen viser til gjør seg gjel-
dende, vil ofte være avgjørende i tilfeller hvor det 
er tolkningstvil. Det understrekes imidlertid at det 
at mothensynene ikke nevnes i formålsbestemmel-
sen, selvsagt ikke er til hinder for at hensyn som 
taler mot offentlighet også vil være relevante i lov-
tolkningen. 

I den interesseavveining som skal foretas etter 
flertallets forslag til § 10 er formålsbestemmelsen 
fremhevet som ett av flere momenter som det skal 
tas hensyn til i vurderingen. 

§ 2 Lovens saklige virkeområde 

(1) Dersom ikke annet er bestemt i lov, vil denne 
loven gjelde for 
a) Ethvert organ som er en organisatorisk del av 

stat eller kommune. 
b)	 Rettssubjekter som fullt ut eller i det alt vesent-

lige er eid av stat eller kommune. Tilsvarende 
gjelder når stat eller kommune oppnevner alle 
eller det alt vesentlige av de medlemmene i et 
rettssubjekts styrende organer som ikke velges av 
de ansatte. I den utstrekning slike rettssubjekter 
driver næringsvirksomhet i direkte konkurranse 
med private, gjelder loven likevel ikke. 

c)	 Rettssubjekter i saker hvor de tref fer enkeltvedtak 
eller utferdiger forskrift. 

d)	 Rettssubjekter som utfører helse-, sosial- eller 
utdanningstjenester som det offentlige har et lov-
pålagt ansvar for å tilby. Loven kommer bare til 
anvendelse i den grad rettssubjektet utfører slike 
tjenester. Loven gjelder ikke for enkeltpersoner 
som har fått i oppdrag å utføre slike tjenester. 
(2) Kongen kan gi forskrift om gjennomføring 

av loven i virksomheter der bare deler av virk-
somheten omfattes av loven. Han kan også gi for-
skrift om at enkelte rettssubjekter eller grupper av 
rettssubjekter ikke skal omfattes av loven dersom 
det overveiende antall av rettssubjektets dokumen-
ter vil kunne unntas offentlighet, eller særlige for-
hold knyttet til virksomhetens art tilsier at loven 
ikke bør gjelde. Han kan videre gi forskrift om at 
visse rettssubjekter helt eller delvis skal omfattes av 
loven. 

(3) I de følgende paragrafer omfatter begrepene 
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forvaltning eller organ alle virksomheter som faller 
inn under denne lov. 

Til § 2 Lovens saklige virkeområde 

Paragraf 2 angir lovens saklige virkeområde. 
Bestemmelsen erstatter § 1 første ledd i gjeldende 
lov, mens § 3 i lovutkastet erstatter § 1 annet til 
fjerde ledd i gjeldende lov. Bestemmelsen innebæ-
rer til dels vesentlige endringer i forhold til gjel-
dende lov. De alminnelige motiver finnes i kap. 6.9. 

Første ledd bokstav a til d regner opp hvilke 
organer, institusjoner og rettssubjekter som loven 
gjelder for. Dersom virksomheten omfattes av et 
av alternativene i bokstav a til d, vil loven gjelde 
for virksomheten, med mindre noe annet følger av 
annen lovgivning. 

Bokstav a omfatter ethvert organ som er en 
organisatorisk del av stat eller kommune. Dette 
svarer til begrepet forvaltningsorgan i § 1 første 
ledd første punktum i dagens lov. På dette punktet 
innebærer bestemmelsen således ikke noen reali-
tetsendring i forhold til dagens rettstilstand. I mot-
setning til etter gjeldende rett, vil imidlertid ikke 
virksomheter som er organisert som selvstendige 
rettssubjekter kunne falle innenfor bokstav a. Slike 
rettssubjekter kan imidlertid falle inn under bok-
stav b til d. 

Både statlige og kommunale organer omfattes 
av bestemmelsen. Kommune omfatter her som 
ellers både kommuner og fylkeskommuner. 

Begrepet organ omfatter folkevalgte og politisk 
utpekte organer som regjeringen, kommunestyrer 
og fylkesting. Videre omfattes administrative orga-
ner som departementer, direktorater, fylkesmenn, 
regional statsadministrasjon og kommunal eller 
fylkeskommunal administrasjon. Dessuten faller 
statlige og kommunale råd, nemnder og utvalg inn 
under loven uansett om de er faste eller midler-
tidige, og uansett om medlemmene er valgt, opp-
nevnt eller utnevnt. 

Også offentlige institusjoner med tjeneste-
ytende oppgaver som skoler, universiteter, høysko-
ler og sykehus omfattes av bokstav a, med mindre 
de er organisert som selvstendige rettssubjekter. 
Det samme gjelder for offentlige institusjoner og 
forvaltningsbedrifter som hovedsakelig driver for-
retnings- eller næringsvirksomhet, herunder kom-
munale foretak. Også offentlige forskningsinstitu-
sjoner og andre statlige spesialorganer regnes som 
forvaltningsorganer. Eksempler på dette er Norges 
forskningsråd, Likestillingsombudet og Barneom-
budet. 

Dersom et organ først anses som en organi-
satorisk del av stat eller kommune, er altså hele 

organets virksomhet omfattet – både myndighets-
utøvelse, andre forvaltningsoppgaver, forretnings-
drift og intern administrasjon. 

Når det gjelder domstolene, Stortinget, Riksre-
visjonen og Stortingets ombudsmann for forvalt-
ningen, vises det til lovutkastet § 3 og merknadene 
til denne paragrafen. 

Loven gjelder bare for norske forvaltningsor-
ganer. Norske forvaltningsorganer i utlandet, for 
eksempel ambassader og andre utenriksstasjoner, 
omfattes av loven. Internasjonale organisasjoner 
som Norge er medlem av, for eksempel FN og Nor-
disk Råd, vil derimot ikke være omfattet av loven. 

Bokstav b første punktum omfatter rettssubjek-
ter som fullt ut eller i det alt vesentlige er eid av 
stat eller kommune. Denne bestemmelsen vil være 
aktuell for rettssubjekter som er organisert som 
selvstendige rettssubjekter, for eksempel aksjesel-
skaper, ansvarlige selskaper eller andre selskaps-
former som har status som selvstendige rettssub-
jekter. Rettssubjektet vil i utgangspunktet være 
omfattet av loven uansett hva slags virksomhet det 
driver, og loven vil gjelde for alle deler av selska-
pets virksomhet, se likevel bokstav b tredje punk-
tum som er kommentert nedenfor. 

For at loven skal få anvendelse på rettssubjek-
ter må rettsubjektet fullt ut eller i det alt vesentlige 
være eid av stat eller kommune. Dersom rettssub-
jektet er 100 prosent offentlig eid vil selvsagt dette 
vilkåret være oppfylt. Der det offentliges eieran-
del er mindre enn 100 prosent, ligger grensen for 
når loven gjelder for virksomheten på en offentlig 
eierandel på 90 prosent. Den som har en eierandel 
på 90 prosent vil ha en helt dominerende posisjon 
i selskapet. Dersom flere kommuner eller staten 
og en eller flere kommuner ikke hver for seg eier 
90 prosent eller mer, vil rettssubjektet likevel være 
omfattet av loven dersom flere kommuner eller sta-
ten og en eller flere kommuner til sammen har en 
eierandel på 90 prosent. 

Bokstav b annet punktum tar sikte på rettssub-
jekter som ikke er eid av stat eller kommune, men 
hvor det offentlige på annen måte kan ha en domi-
nerende innflytelse. Dette vil i praksis dreie seg 
om selveiende rettssubjekter som stiftelser og stif-
telseslignende subjekter, men bestemmelsen vil i 
prinsippet også gjelde for selskaper. Slike rettssub-
jekter vil være omfattet av loven når stat eller kom-
mune oppnevner alle eller det alt vesentlige av de 
medlemmene i et rettssubjekts styrende organer 
som ikke velges av de ansatte. Dette vilkåret vil 
være oppfylt når det offentlige har rett til å utpeke 
alle medlemmene i de styrende organer som ikke 
utpekes av de ansatte. Vilkåret vil også være opp-
fylt dersom det antall som utpekes av andre enn det 
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offentlige og de ansatte bare vil gi svært begrenset 
innflytelse. Det er derimot ikke tilstrekkelig at det 
offentlige utpeker et antall medlemmer som utgjør 
et flertall. Har staten og en eller flere kommuner 
eller flere kommuner til sammen rett til å peke 
ut alle eller det alt vesentlige av medlemmene, vil 
loven gjelde for rettssubjektet. 

Etter bokstav b tredje punktum, vil et rettssub-
jekt som faller inn under bokstav b første eller 
annet punktum likevel ikke omfattes av loven i den 
utstrekning rettssubjektet driver næringsvirksom-
het i direkte konkurranse med private. Dersom 
rettssubjektets virksomhet utelukkende består i 
næringsvirksomhet som er utsatt for konkurranse 
fra private, vil rettssubjektet ikke være omfattet 
av loven. Dersom bare deler av virksomheten er 
utsatt for konkurranse fra private, vil ikke de kon-
kurranseutsatte deler av virksomheten være omfat-
tet av loven. Med private menes i denne sammen-
heng alle virksomheter som ikke omfattes av loven. 
Meningen med kriteriet ”direkte konkurranse med 
private” er å videreføre de retningslinjer som er 
lagt til grunn i praksis ved bedømmelsen av kon-
kurransemomentets betydning ved helhetsvurde-
ringen som skal foretas etter gjeldende § 1 første 
ledd første og annet punktum når det skal avgjøres 
om et selvstendig rettssubjekt omfattes av dagens 
lov. Det vises for så vidt til beskrivelsen av gjel-
dende rett under kap. 6.2. 

Bokstav c omfatter rettssubjekter i saker hvor 
de treffer enkeltvedtak eller utferdiger forskrift. 
Denne bestemmelsen viderefører § 1 første ledd 
tredje punktum i gjeldende lov. Bestemmelsen 
innebærer at rettssubjekter som ikke er en organi-
satorisk del av forvaltningen, vil være omfattet av 
loven for den del av rettssubjektenes virksomhet 
som består i å treffe enkeltvedtak eller utferdige 
forskrifter. Eksempel på et rettssubjekt som utøver 
slik myndighet er Det Norske Veritas. 

Bokstav d første punktum omfatter rettssubjek-
ter som utfører helse-, sosial- eller utdanningstje-
nester som det offentlige har et lovpålagt ansvar 
for å tilby. Bestemmelsen tar sikte på tilfeller 
der helse-, sosial- og utdanningsoppgaver som det 
offentlige har et lovpålagt ansvar for, utføres av 
selvstendige rettsubjekter, herunder private. Ek-
sempler på dette er private grunn- og videregående 
skoler, private sykehjem, rusmisbrukerinstitusjo-
ner og lignende. Offentlighetsloven vil i slike tilfel-
ler gjelde for den del av virksomheten som består 
i å utføre slike tjenester, jf. bokstav d annet punk-
tum. Bestemmelsen vil bare gjelde der virksom-
heten har fått ansvaret for å utføre helse-, sosial-
eller utdanningstjenester som det offentlige har et 
lovpålagt ansvar for å tilby. Det er dermed bare i 

den utstrekning det offentliges ansvar for tjenes-
tene følger av formell lov eller regler gitt i med-
hold av formell lov, at offentlighetsloven vil gjelde 
for private rettssubjekter som utfører slike tjenes-
ter. Dersom det dreier seg om lovpålagte tjenes-
ter innenfor andre områder enn helse-, sosial- og 
utdanningssektoren, vil ikke loven få anvendelse 
på private rettssubjekter som utfører tjenestene. 

Etter bokstav d tredje punktum vil loven likevel 
ikke gjelde for enkeltpersoner som har fått i opp-
drag fra det offentlige å utføre lovpålagte helse-, 
sosial-, og utdanningstjenester. Loven vil dermed 
for eksempel ikke gjelde for fastleger som driver 
i enkeltmannsforetak, støttekontakter mv. 

Annet ledd inneholder forskriftshjemler. For-
skriftshjemlene i annet ledd knytter seg bare til 
rettssubjekter som omfattes av loven etter første 
ledd bokstav b til d. 

Etter annet ledd første punktum kan Kongen gi 
forskrift om gjennomføringen av loven i virksom-
heter der bare deler av virksomheten omfattes av 
loven. Denne forskriftshjemmelen kan for eksem-
pel brukes til å klargjøre grensen mellom hvilke 
deler av virksomheten som omfattes av loven og 
hvilke deler som ikke gjør det. 

Etter annet ledd annet punktum kan Kongen for 
det første gi forskrift om at enkelte rettssubjekter 
eller grupper av rettssubjekter som faller inn under 
første ledd bokstav b til d, likevel ikke skal omfattes 
av loven når det overveiende antall av virksomhe-
tens dokumenter vil kunne unntas fra offentlighet. 
Denne bestemmelsen har en viss parallell i § 11 
annet ledd i gjeldende lov. 

Etter annet ledd annet punktum kan Kongen 
for det annet gi forskrift om at loven likevel ikke 
skal gjelde for enkelte rettssubjekter eller grup-
per av rettssubjekter som omfattes av første ledd 
bokstav b når særlige forhold knyttet til virksom-
hetens art tilsier at loven ikke bør gjelde. Det er 
her andre særlige forhold enn at det overveiende 
antall dokumenter vil kunne unntas, som kan gi 
grunnlag for å gi slike forskrifter. Bestemmelsen 
vil for eksempel kunne brukes når det offentlige 
oppretter stiftelser eller stiftelseslignende organer 
for å drive virksomhet hvor formålet er at virk-
somheten skal være fristilt fra offentlige myndighe-
ter. Forskriftshjemmelen vil imidlertid også kunne 
brukes i andre tilfeller hvor rettssubjektets akti-
vitet ligger fjernt fra tradisjonell forvaltningsvirk-
somhet og graden av politisk styring er liten. 

Annet ledd tredje punktum er en videreføring 
av § 11 første ledd tredje punktum. Etter bestem-
melsen kan Kongen gi forskrift om at visse retts-
subjekter som faller utenom oppregningen i bok-
stav b til d, likevel skal omfattes av loven. Denne 
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forskriftshjemmelen kan ikke brukes til å trekke 
ethvert privat rettssubjekt inn under loven. Det er 
en forutsetning at rettssubjektet i det vesentlige er 
offentlig eid, at det offentlige på annen måte har 
en vesentlig innflytelse over rettssubjektet eller at 
det har en vesentlig tilknytning til det offentlige. 
Forskriftshjemmelen vil for eksempel kunne bru-
kes til å bestemme at offentlig eide rettssubjek-
ter skal omfattes av loven selv om de er utsatt for 
konkurranse fra private, jf. første ledd bokstav b 
tredje punktum. Hjemmelen kan også brukes til å 
trekke den del av et rettssubjekts virksomhet inn 
under loven som består i å utføre andre lovpålagte 
tjenester enn dem som er nevnt i første ledd bok-
stav d første punktum. 

I tredje ledd er det presisert at begrepene for-
valtning og organ slik de brukes i loven er ment 
å omfatte alle virksomheter som faller inn under 
lovens virkeområde. Reglene i lovutkastet der 
begrepene forvaltning eller organ brukes, vil så-
ledes gjelde for alle virksomheter som omfattes av 
loven herunder for selvstendige rettssubjekter. 

Utvalget har ikke sett noen grunn til å vide-
reføre bestemmelsen i § 1 femte ledd i gjeldende 
lov. Denne bestemmelsen i gjeldende lov viser til 
at miljøinformasjonsloven og produktkontrolloven 
gjelder i tillegg til offentlighetsloven når det gjelder 
retten til å kreve miljøinformasjon. Bestemmelsen 
har kun en informasjonsfunksjon. 

§ 3 Begrensninger i lovens saklige virkeområde 

(1) Loven gjelder ikke for Stortinget, Riksrevisjo-
nen, Stortingets ombudsmann for forvaltningen og 
andre organer for Stortinget. Regler om dokument-
offentlighet for disse organene fastsettes ved særskilte 
lovbestemmelser eller plenarvedtak av Stortinget. 

(2) Loven gjelder ikke for saker som behandles 
etter rettspleielovene. Loven gjelder for domstolenes 
forvaltningsoppgaver også når oppgavene er hjemlet i 
eller følger saksbehandlingsreglene i rettspleielovene. 
Det samme gjelder for dokumenter i forvaltningen 
som organet utarbeider og mottar som part i en sak, 
med unntak for dokumenter hos påtalemyndigheten. 
Kongen kan gi forskrift om hvilke lover som skal 
regnes som rettspleielover etter bestemmelsen her. 

Til § 3 Begrensninger i lovens saklige virkeom-
råde. 

Paragrafen erstatter § 1 tredje og fjerde ledd i gjel-
dende lov. Første ledd viderefører § 1 fjerde ledd i 
gjeldende lov uendret, mens annet ledd innebærer 
at det er gjort en del realitetsendringer i forhold 
til gjeldende § 1 tredje ledd. De alminnelige moti-

vene finnes i kap. 6.9.2.3 (første ledd) og kap. 7.4.2 
(annet ledd). 

Etter første ledd første punktum er Stortinget, 
Riksrevisjonen, Stortingets ombudsmann for for-
valtningen (Sivilombudsmannen) og andre orga-
ner for Stortinget ikke omfattet av loven. I første 
ledd annet punktum er det vist til at regler om doku-
mentoffentlighet for disse organene fastsettes ved 
særskilte lovbestemmelser eller plenarvedtak av 
Stortinget. For Sivilombudsmannen er det gitt reg-
ler i lov 22. juni 1962 nr. 8 om Stortingets ombuds-
mann for forvaltningen § 9. Stortinget har videre i 
stortingsvedtak 14. juni 2000 nr. 1076 fastsatt egne 
regler om dokumentoffentlighet for seg selv og 
andre organer for Stortinget, herunder utfyllende 
regler for Sivilombudsmannen. 

Det understrekes at brev eller andre henven-
delser som et forvaltningsorgan eller rettssubjekt 
som omfattes av offentlighetsloven har mottatt fra 
eller sendt til Stortinget eller dets organer, vil være 
gjenstand for innsyn hos disse når de har doku-
mentet i original eller kopi. 

Bestemmelsens annet ledd avgrenser loven mot 
saker som behandles etter rettspleielovene. 

Hvilke lover som er omfattet av begrepet retts-
pleielovene, reguleres i dag av forskrift 14. februar 
1986 nr. 351 til offentlighetsloven IV nr. 2. I kapittel 
7.4.1 går utvalget inn for å opprettholde oppregnin-
gen av hva som skal anses som rettspleielovene, 
men med det unntak at rettsgebyrloven sløyfes fra 
opplistingen. 

Etter annet ledd første punktum gjelder ikke 
loven i saker som behandles etter rettspleielo-
vene. Dette innebærer at loven ikke gir rett til å 
kreve innsyn i rettssaksdokumenter hos domsto-
lene. Loven gir heller ikke rett til innsyn i dokumen-
ter i saker som politiet eller påtalemyndigheten 
behandler etter rettspleielovene. Etter annet ledd 
annet punktum vil loven få anvendelse på domsto-
lenes forvaltningsoppgaver, også når disse oppga-
vene er hjemlet eller følger saksbehandlingsreg-
lene i en av rettspleielovene. Dette innebærer for 
eksempel at dokumenter i saker om innkreving og 
beregning av gebyrer, salærfastsettelser og døds-
fallregistreringer vil omfattes av loven. 

Etter annet ledd tredje punktum får loven videre 
anvendelse på rettssaksdokumenter som forvalt-
ningen mottar eller utarbeider som part i en sak. 
Det kan altså kreves innsyn i dokumentene etter 
loven hos vedkommende forvaltningsorgan. Det 
kan imidlertid heller ikke i slike tilfeller kreves 
innsyn i dokumentene etter offentlighetsloven hos 
domstolen. 

Påtalemyndigheten har status som part i straf-
fesaker for domstolene, men det følger av annet 
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ledd tredje punktum at loven likevel ikke vil gjelde 
for rettssaksdokumenter som befinner seg hos 
påtalemyndigheten. Loven vil imidlertid gjelde for 
straffesaksdokumenter som befinner seg hos et 
forvaltningsorgan som har status som siktet eller 
tiltalt etter reglene i straffeloven kapittel 3 a om 
foretaksstraff. 

I annet ledd fjerde punktum er det gitt en for-
skriftshjemmel som gir Kongen adgang til å fast-
sette hvilke lover som skal regnes som rettspleie-
lover etter bestemmelsen. 

§ 4 Lovens geografiske virkeområde 

Loven gjelder for Svalbard dersom ikke annet 
fastsettes av Kongen. 

Til § 4 Lovens geografiske virkeområde 

I paragrafen videreføres § 1 annet ledd i gjeldende 
lov uendret. De alminnelige motivene finnes i kap. 
6.9.2.4. Etter bestemmelsen gjelder loven også for 
norske forvaltningsorganer og rettssubjekter på 
Svalbard for så vidt ikke annet fastsettes av Kon-
gen. 

§ 5 Hovedregelen om offentlighet 

(1) Enhver kan hos vedkommende organ kreve 
innsyn i organets dokumenter. Det samme gjelder 
journal og lignende register. 

(2) Organets dokumenter og journaler er offent-
lige så langt det ikke er gjort unntak i lov eller i for-
skrift gitt med hjemmel i loven her. 

Til § 5 Hovedregelen om offentlighet 

Bestemmelsen avløser § 2 første ledd og annet 
ledd første og annet punktum i dagens lov. På en 
del punkter innebærer bestemmelsen endringer i 
forhold til gjeldende rett. De alminnelige motiver 
finnes i kapittel 8.4.4-5 og kapittel 5.2. 

Bestemmelsen slår fast hovedregelen om at 
organets dokumenter og journaler er offentlige, og 
at unntak fra dette prinsippet må ha hjemmel i lov 
eller i forskrift gitt med hjemmel i offentlighetslo-
ven. 

Første ledd første punktum fastslår for det første 
at innsynsretten gjelder for enhver. Dette er en 
videreføring av gjeldende rett. ”Enhver” skal her 
forstås bokstavelig. Hvem som helst har rett til inn-
syn etter loven, både juridiske og fysiske personer, 
utlendinger og innlendinger. Det følger videre av 
bestemmelsen at innsynskravet må rettes til det 
organet som har de dokumenter eller journaler 

man ønsker innsyn i. Hva som nærmere ligger i 
dette er regulert i §§ 7 og 8, og det vises til merk-
nadene til disse bestemmelsene. 

I første ledd annet punktum presiseres det at 
innsynsretten etter loven også gjelder journal og 
lignende register. Også på dette punktet viderefø-
res i hovedsak gjeldende rett, likevel slik at ”lig-
nende register” er ment å omfatte også andre for-
mer for saks- eller dokumentoversikter enn de 
egentlige journaler. 

Journal er en liste over forvaltningens doku-
menter, herunder ut- og inngående post. Med ”lig-
nende register” menes for det første slike registre 
som trer i stedet for journal i egentlig forstand, for 
eksempel enklere postlister. For det annet vil andre 
former for saksoversikter og dokumentoversikter 
omfattes i den utstrekning disse ikke inneholder 
andre opplysninger enn dem som vil fremgå av 
journalen. Et eksempel på et ”lignende register” 
er sakskort, som er en oversikt over hvilke doku-
menter som finnes i en bestemt sak. 

Til forskjell fra § 2 annet ledd annet punktum i 
dagens lov er ikke ”møtekart til folkevalgte organer 
i kommuner og fylkeskommuner” lenger nevnt. 
Bakgrunnen for dette er at slike møtekart vil være 
omfattet av dokumentbegrepet, slik at det er unød-
vendig å nevne dette særskilt i offentlighetsloven, 
også fordi møtekart i kommuner og fylkeskom-
muner skal være offentlige etter bestemmelsen i 
kommuneloven § 32. 

Annet ledd fastslår hovedregelen om at forvalt-
ningens dokumenter og journaler er offentlige. På 
dette punktet er ordlyden endret i forhold til gjel-
dende rett, slik at objektet for innsyn angis som 
dokumenter, ikke som i dag saksdokumenter. Ord-
lyden er foreslått endret for å presisere at alle doku-
menter som finnes i et organ er omfattet av inn-
synsretten, uavhengig av om dokumentet gjelder 
en konkret sak eller ikke. 

Det må trekkes en grense mot de forvaltnings-
ansattes private dokumenter. Det avgjørende er 
her dokumentets innhold og ikke det formelle, for 
eksempel til hvem det er adressert. Dersom doku-
mentet gjelder eller har betydning for et forhold 
som hører under vedkommende organs saksom-
råde, vil det være omfattet av loven. Dette gjelder 
selv om organet ikke foretar noen aktiv saksbe-
handling der dokumentet inngår. I vilkåret om at 
det må dreie seg om forvaltningens dokumenter 
ligger det også en avgrensning mot bøker, tids-
skrifter og lignende som finnes i forvaltningens 
biblioteker og andre dokumenter som er allment 
tilgjengelige. Begrepet dokument er nærmere de-
finert i § 6, og det vises til merknadene til denne 
bestemmelsen. 
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Allmennheten vil videre ha rett til innsyn i 
de opplysninger i journaler og lignende registre 
som det er plikt til å journalføre etter arkivfor-
skriften § 2–7 første ledd. Dersom et organinternt 
dokument er journalført vil allmennheten ha rett 
til å se de obligatoriske journalopplysningene om 
dette dokumentet. Andre opplysninger enn de obli-
gatoriske, for eksempel opplysninger om hvem 
som er saksbehandler, utfyllende opplysninger om 
dokumentenes innhold mv., vil allmennheten ikke 
kunne kreve innsyn i, jf. arkivforskriften § 2–7 
tredje ledd annet punktum. 

Annet ledd fastslår videre at det bare kan gjø-
res unntak fra hovedregelen om offentlighet når 
dette har hjemmel i lov eller i forskrifter gitt med 
hjemmel i offentlighetsloven. Dette innebærer en 
endring i forhold til gjeldende lov, der unntak også 
kan være hjemlet i forskrifter gitt med hjemmel 
i andre lover enn offentlighetsloven. Det vises til 
kapittel 5.2. 

En instruks om at det skal gjøres unntak fra 
offentlighet vil være ugyldig dersom den foreskri-
ver at det skal gjøres unntak fra offentlighet i større 
utstrekning enn loven gir adgang til. Bestemmel-
sen medfører videre at forvaltningen ikke kan 
binde seg gjennom avtale til å gjøre unntak fra 
offentlighet i større utstrekning enn loven åpner 
for. 

§ 6 Lovens dokumentbegrep 

(1) Som dokument regnes en logisk avgrenset 
informasjonsmengde som er lagret på et medium for 
senere lesing, lytting, fremvisning, overføring eller 
lignende. 

(2) Forvaltningens dokumenter er dokumenter 
som er kommet inn til eller lagt frem for et organ, 
eller som organet selv har utferdiget. 

(3) Et dokument regnes som utferdiget når det er 
sendt ut av organet. Dersom dette ikke skjer, regnes 
dokumentet som utferdiget når det er ferdigstilt. 

Til § 6 Lovens dokumentbegrep 

Bestemmelsen avløser gjeldende lov § 3. Det er 
gjort enkelte endringer i forhold til gjeldende rett, 
jf. nærmere nedenfor. De alminnelige motivene 
står i kapittel 8.4.2-3. 

Bestemmelsen definerer det grunnleggende 
samlebegrepet forvaltningens dokumenter. Selve 
dokumentbegrepet er nærmere definert i første 
ledd. Et dokument er her definert som en logisk 
avgrenset informasjonsmengde som er lagret på 
et medium for senere lesing, lytting, fremvisning, 
overføring eller lignende. Den gjeldende definisjo-

nen videreføres her, likevel slik at ”eller lignende” 
er tilføyd for å klargjøre at oppregningen ikke er 
uttømmende. 

Lovens dokumentbegrep er med dette tekno-
loginøytralt. Det omfatter all informasjon uten hen-
syn til hvordan den er lagret og hvordan den kom-
mer til uttrykk. Om informasjonen er lagret på 
papir, elektronisk, på lydbånd, video eller lignende 
medium er uten betydning. Det er videre uten 
betydning om informasjonen kommer til uttrykk 
i form av tekster, lyd eller bilder. Også tegninger, 
kart og modeller vil være omfattet av dokument-
begrepet. 

På lignende vis som etter dagens lov må det 
trekkes en nedre grense for hva som overhodet 
kan regnes som et ”dokument”. Helt løse, ufor-
melle kladder, skisser og lignende som er til hjelp 
for vedkommende saksbehandler og som i prak-
sis gjerne makuleres underveis i saken, kan neppe 
anses som dokumenter. 

Av annet ledd følger det at forvaltningens doku-
menter er dokumenter som er kommet inn til eller 
lagt frem for et forvaltningsorgan, eller som orga-
net selv har utferdiget. Dette er i samsvar med gjel-
dende rett. Et dokument er å anse som kommet 
inn til eller lagt frem for et forvaltningsorgan når 
det er mottatt pr. post, telefaks, elektronisk eller 
på annen måte. Et dokument som overleveres til en 
saksbehandler i organet, for eksempel i et møte, vil 
være kommet frem til organet når vedkommende 
har mottatt det. 

Et dokument som et forvaltningsorgan har til-
gang til gjennom en database, må anses for å 
være kommet inn til forvaltningsorganet når for-
valtningsorganet har tilgang til dokumentet, det vil 
si når det er lagt ut i databasen. Paragraf 7 legger 
imidlertid visse begrensninger på adgangen til å 
kreve innsyn i et dokument hos et organ som ute-
lukkende har tilgang til dokumentet gjennom en 
database. 

Begrepet ”utferdiget” er nærmere definert i 
bestemmelsens tredje ledd, se nedenfor. 

Bestemmelsens tredje ledd regulerer når et 
dokument skal anses som utferdiget, jf. tredje 
første punktum. Bestemmelsen skiller mellom 
dokumenter som sendes ut av organet og doku-
menter som ikke sendes ut av organet. 

Et dokument som sendes ut av organet, regnes 
som utferdiget når det er avsendt, jf. tredje ledd 
første punktum. Det er dermed omfattet av lovens 
hovedregel om innsynsrett, jf. § 5. Et dokument 
er avsendt når det er sendt i posten, pr. faks, 
e-post eller lignende. Dersom et dokument ikke 
blir avsendt i vanlig forstand, men utelukkende blir 
lagt ut i en database som også er tilgjengelig for 
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andre, vil dokumentet være avsendt når det er lagt 
ut i databasen. 

Dokumenter som ikke sendes ut av organet, 
regnes som utferdiget når de er ferdigstilt, jf. tredje 
ledd annet punktum. På dette punktet innebærer 
forslaget en endring i forhold til gjeldende § 3 annet 
ledd. 

Et dokument vil være ferdigstilt når det ikke 
lenger er aktuelt å gjøre endringer eller tilføyelser 
i dokumentet. Et typisk eksempel på dette vil være 
interne instrukser, retningslinjer og lignende. Et 
annet eksempel er notater som inneholder saks-
opplysninger, vurderinger og råd fra en avdeling 
eller en enkelt saksbehandler som sendes til ledel-
sen i et organ eller til en annen avdeling eller saks-
behandler i organet. Dersom dokumentet sendes 
videre til en annen saksbehandler eller avdeling 
for videre bearbeidelse, vil ikke dokumentet være 
ferdigstilt i bestemmelsens forstand. 

§ 7 Rett til innsyn i dokumenter i eksterne databaser 

(1) Enhver kan kreve innsyn i dokumenter i en 
ekstern database som organet har tilgang til, og som 
gjelder organets saksområde. Hvis dokumentet er lagt 
inn i databasen av et annet organ som er omfattet av 
denne lov, kan innsynskravet henvises til dette orga-
net. 

(2) Denne bestemmelsen gjelder ikke for doku-
menter som er lagret i databaser som er alminnelig 
tilgjengelig. 

Til § 7 Rett til innsyn i dokumenter i eksterne data-
baser 

Bestemmelsen er ny i forhold til gjeldende rett. De 
alminnelige motivene står i kapittel 8.4.7.6. 

Bestemmelsen presiserer innsynsretten som 
følger av §§ 5 og 6. Hovedpoenget med bestem-
melsen er å slå fast at det kan kreves innsyn i 
et dokument som et organ bare har tilgang til i 
en ekstern database, og å begrense retten til slikt 
innsyn i tilfeller der det er mer hensiktsmessig at 
innsynskravet rettes til et annet forvaltningsorgan 
som har en nærmere tilknytning til dokumentet. 

Etter første ledd første punktum er utgangspunk-
tet at enhver kan kreve innsyn i dokumenter i en 
ekstern database som organet har tilgang til og 
som gjelder organets saksområde. Dette gjelder 
også når forvaltningen ikke har lastet ned eller 
skrevet ut dokumentet. Det kreves heller ikke at 
forvaltningen har lest eller sett dokumentet. Det 
er tilstrekkelig at dokumentet er tilgjengelig for 
organet. 

I annet ledd slås det fast at bestemmelsen ikke 

gjelder dersom det kreves innsyn i et dokument 
som er lagret i en database som er alminnelig til-
gjenglig. Databasen vil være alminnelig tilgjenge-
lig dersom den er åpen for enhver, for eksempel 
via internett. Også databaser som bare er tilgjen-
gelige mot betaling, må anses som alminnelig til-
gjengelige dersom enhver har anledning til å kjøpe 
seg tilgang. 

Innsynsretten etter første ledd første punk-
tum er videre begrenset til dokumenter som gjel-
der organets saksområde. Begrepet saksområde 
i denne bestemmelsen må forstås vidt. Det er til-
strekkelig at dokumentet gjelder forhold som har 
betydning for organets ansvarsområde. Det kan 
ikke kreves at organet for tiden har saker under 
behandling som gjelder de forhold det aktuelle 
dokumentet omhandler. 

Unntaksreglene i loven kapittel III og IV vil selv-
sagt gjelde også for dokumenter i eksterne data-
baser. 

Første ledd annet punktum regulerer tilfeller 
der dokumentet det kreves innsyn i er lagt inn i 
databasen av et annet organ enn det som mottar 
innsynskravet. Dersom det organet som har lagt 
dokumentet inn i databasen er omfattet av loven, 
kan organet som mottar innsynskravet velge å hen-
vise den som har krevd innsyn til det organet som 
har lagt dokumentet inn i databasen. Formålet med 
denne bestemmelsen er å legge til rette for at inn-
synskravet behandles av det organet som har best 
kjennskap til det aktuelle dokumentet. 

§ 8 Rett til å kreve innsyn i sammenstilling av opp-
lysninger som er lagret i forvaltningens databaser 

Enhver kan kreve innsyn i en sammenstilling av 
opplysninger som finnes elektronisk lagret i organets 
databaser i den utstrekning sammenstillingen kan 
gjennomføres med rutinemessige fremgangsmåter. 

Til § 8 Rett til å kreve innsyn i sammenstilling av 
opplysninger som er lagret i forvaltningens data-
baser 

Bestemmelsen er ny i forhold til gjeldende rett. De 
alminnelige motivene finnes i kapittel 8.4.7.2. 

Bestemmelsen tar sikte på elektronisk lagrede 
opplysningene som kan sammenstilles ved hjelp 
av databaserte løsninger, slik at det oppstår et nytt 
informasjonsinnhold. Et eksempel kan være tilfel-
ler der forvaltningen har programmer som kan 
behandle statistisk materiale og hvor programmet 
selv kan foreta ulike sammenstillinger av materia-
let ved hjelp av enkle kommandoer. 

Bestemmelsen medfører at forvaltningen ikke 
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uten videre kan nekte å ta til følge et krav om 
innsyn i et informasjonsinnhold som ikke finnes 
på innsynstidspunktet dersom dette kan etable-
res ved en sammenstilling av opplysninger som 
finnes i dokumenter som er lagret elektronisk. 
Denne retten gjelder bare så langt sammenstillin-
gen kan gjennomføres med rutinemessige frem-
gangsmåter. Kriteriet ”rutinemessige fremgangs-
måter” knytter seg til hvilken arbeidsbelastning det 
vil være for forvaltningen å sammenstille opplys-
ningene. Der sammenstillingen utføres automatisk 
ved hjelp av databaserte løsninger som kan iverk-
settes med enkle kommandoer, vil vilkåret være 
oppfylt. Hvis saksbehandleren selv må gå inn og 
vurdere hvilke enkeltopplysninger som eventuelt 
skal sammenstilles, vil vilkåret derimot ikke være 
oppfylt. 

Forvaltningens databaser omfatter alle data-
baser forvaltningen har tilgang til, jf. §§ 7 og 8 og 
merknadene til disse. Der det er tale om å gjen-
nomføre sammenstillinger hvor opplysninger i eks-
terne databaser inngår, vil § 7 komme inn som en 
begrensning i tillegg til vilkåret om at sammenstil-
lingen må kunne gjennomføres med rutinemessige 
tiltak. 

§ 9 Plikt til å føre journal. Tilgjengeliggjøring av 
journaler og dokumenter på nett 

(1) Forvaltningsorganet skal føre journal etter 
bestemmelsene i arkivloven med forskrifter. Forvalt-
ningsorganer som fører elektronisk journal, plikter å 
gjøre journalen elektronisk tilgjengelig for allmenn-
heten. 

(2) Forvaltningsorganer kan gjøre of fentlige 
dokumenter elektronisk tilgjengelig for allmennhe-
ten. Organet skal opplyse om hvilke kriterier som lig-
ger til grunn for utvalget av dokumenter som tilgjen-
geliggjøres. 

(3) Kongen kan ved forskrift gi nærmere bestem-
melser om elektronisk tilgjengeliggjøring av of fentlige 
journaler og dokumenter. 

Til § 9 Plikt til å føre journal. Tilgjengeliggjøring av 
journaler og dokumenter på nett 

Paragrafen er ny, bortsett fra bestemmelsen i første 
ledd første punktum, som viderefører § 2 annet 
ledd tredje punktum i gjeldende lov. De alminne-
lige motivene står i kapittel 18.4. 

Første ledd første punktum fastslår at forvalt-
ningsorganet skal føre journal etter bestemmel-
sene i arkivloven med forskrifter. At offentlige orga-
ner har plikt til å føre journal, fremgår allerede 
av arkivforskriften. Henvisningen i offentlighetslo-

ven har derfor i første rekke en pedagogisk hen-
sikt, ved at det synliggjøres i offentlighetsloven at 
forvaltningsorganer har journalføringsplikt. Etter 
utvalgets forslag vil imidlertid offentlighetsloven få 
et videre anvendelsesområde enn arkivloven med 
forskrifter. Dersom et organ er omfattet av offent-
lighetsloven, men ikke av arkivloven, vil det følge 
av offentlighetsloven § 11 at også disse organene 
har plikt til å føre journal etter reglene i arkivlo-
ven med forskrifter. Andre regler i arkivloven og 
arkivforskriften enn de som knytter seg til føring 
av journal, vil imidlertid ikke få anvendelse i slike 
tilfeller. De nærmere regler om journalføring frem-
går i første rekke av arkivforskriften kapittel II B. 

Første ledd annet punktum fastslår at et forvalt-
ningsorgan som fører elektronisk journal, plikter 
å gjøre journalen elektronisk tilgjengelig for all-
mennheten. Bestemmelsen pålegger ikke forvalt-
ningen noen plikt til føre elektronisk journal, men 
innebærer bare at den elektroniske journalen skal 
være tilgjengelig for allmennheten dersom forvalt-
ningsorganet faktisk fører slik journal. At den elek-
troniske journalen skal være tilgjengelig for all-
mennheten, innebærer at den må være tilgjeng-
lig for enhver, ikke bare for pressen eller andre 
avgrensede grupper. Journalen kan gjøres tilgjeng-
lig via internett eller på annen måte som gjør at 
allmennheten kan lese journalen online. 

I annet ledd første punktum slås det fast at for-
valtningsorganer kan gjøre offentlige dokumen-
ter elektronisk tilgjenglig for allmennheten. For-
valtningen vil ha anledning til å gjøre dokumen-
ter tilgjengelige for allmennheten allerede i dag. 
Bestemmelsen bidrar imidlertid til å markere dette 
og har dermed en pedagogisk betydning. At det 
må dreie seg om offentlige dokumenter, innebærer 
at det selvsagt ikke vil være adgang til slik tilgjen-
geliggjøring av deler av dokumenter som innehol-
der taushetsbelagte opplysninger. Unntaksadgan-
gen etter loven er imidlertid ikke til hinder for slik 
tilgjengliggjøring helt eller delvis. Dersom organet 
bestemmer seg for ikke å bruke unntaksadgan-
gen kan dokumentet altså gjøres tilgjengelig for 
allmennheten. Når det gjelder hva som nærmere 
ligger i ”tilgjengelig for allmennheten”, vises det 
til merknadene til første ledd annet punktum. 

Dersom et organ velger å gjøre offentlige doku-
menter elektronisk tilgjengelig for allmennheten, 
følger det av annet ledd annet punktum at orga-
net skal opplyse om hvilke kriterier som ligger 
til grunn for utvalget av dokumenter som tilgjen-
geliggjøres. Også kriteriene må være tilgjenglige 
for allmennheten. Dette vil blant annet gjøre det 
mulig for allmennheten å vurdere om det kan fin-
nes andre dokumenter av interesse enn dem som 
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er gjort elektronisk tilgjengelige. En hensiktsmes-
sig måte å opplyse om hvilke kriterier som ligger til 
grunn for utvelgelsen, vil være å gjøre også disse 
elektronisk tilgjenglige. 

I tredje ledd er det gitt en forskriftshjemmel som 
gir Kongen adgang til å gi nærmere bestemmel-
ser om elektronisk tilgjengeliggjøring av offentlige 
journaler og dokumenter. 

Kapittel II Alminnelige vilkår for unntak fra 
offentlighet 

§ 10 Plikt til offentliggjøring etter en interesseavvei-
ning 

Dersom det er adgang til å gjøre unntak fra 
offentlighet, skal innsyn likevel gis dersom hensy-
nene som taler for offentlighet, jf. § 1, veier tyngre 
enn hensynene som begrunner unntakshjemme-
len. 

Til § 10 Plikt til offentliggjøring etter en interesse-
avveining 

Bestemmelsen er i all hovedsak en videreføring 
av meroffentlighetsprinsippet som kommer til ut-
trykk i § 2 tredje ledd i dagens lov. Til forskjell fra 
dagens lov fastsetter bestemmelsen en plikt til å gi 
innsyn i et dokument i de tilfellene man kommer 
frem til at de hensyn som veier for offentlighet 
er tyngre enn de som veier mot. De alminnelige 
motivene finnes i kapittel 9.6.5.2. 

Bestemmelsen slår fast at det skal skje en inte-
resseavveining før et innsynskrav kan avslås, selv 
om vilkårene i en unntakshjemmel er oppfylt. Det 
vil bare være adgang til å gjøre unntak fra offent-
lighet der hensynene som begrunner den aktuelle 
unntaksregelen veier tyngre enn hensynene som 
taler for offentlighet. 

I de tilfeller der bestemmelsen får anvendelse, 
vil det, på samme måte som etter dagens merof-
fentlighetsprinsipp, være naturlig å gå frem slik at 
det først spørres om begrunnelsen for unntaksre-
gelen gjør seg gjeldende, eventuelt om det forelig-
ger et saklig og reelt behov for unntak, i det aktu-
elle tilfellet. Dersom dette besvares benektende, 
vil det måtte gis innsyn uten at det er nødvendig å 
gjennomføre noen avveining av de kryssende hen-
syn. Først hvis organet kommer til at begrunnel-
sen for unntaket gjør seg gjeldende, må det fore-
tas en avveining opp mot de hensynene som taler 
for offentlighet i det konkrete tilfelle. Bestemmel-
sen legger således opp til en totrinns vurdering. I 
de tilfeller der vilkårene i den enkelte unntaksbe-
stemmelse er utformet slik at det direkte eller indi-

rekte stilles et krav om visse skadevirkninger, vil 
i praksis vurderingen av om unntaksvilkårene er 
oppfylt falle sammen med det første trinnet i den 
totrinnsvurderingen som skal foretas etter § 10. 

Dersom hensynene som taler for offentlighet 
veier tyngst, plikter forvaltningen å gi innsyn. 
På dette punktet representerer bestemmelsen en 
endring i forhold til meroffentlighetsprinsippet i 
dagens lov, som bare innebærer at forvaltningen 
har rettsplikt til å vurdere om det likevel skal gis 
innsyn selv om dokumentet kan unntas fra offent-
lighet. Forvaltningens skjønn vil kunne overprøves 
fullt ut av domstolene og andre overprøvingsinstan-
ser. Dersom dagens meroffentlighetsbestemmelse 
praktiseres riktig, vil det imidlertid være små rea-
litetsendringer. Den i praksis viktigste kontrollin-
stans utenfor forvaltningen, Sivilombudsmannen, 
har lagt grunn at han også har adgang til å vur-
dere meroffentlighetsspørsmålet. Domstolene vil i 
praksis bare rent unntaksvis få til behandling prø-
ving av vedtak etter offentlighetsloven. 

Vurderingen må foretas i hvert enkelt tilfelle. 
Det er imidlertid anledning til å legge vekt på mer 
generelle og langsiktige skadevirkninger av at det 
gis innsyn, for eksempel de virkninger som vil inn-
tre dersom det etableres en fast praksis ved å gi 
å gi innsyn i dokumenter av en bestemt type eller 
innhold, jf. kap. 9.6.5.1. 

Bestemmelsen gjelder ikke for taushetsbelagte 
opplysninger. Så langt taushetsplikten gjelder, skal 
det dermed gjøres unntak uten at det er nødven-
dig å foreta noen interesseavveining etter denne 
bestemmelsen. 

Bestemmelsen må ses i sammenheng med 
bestemmelsen i § 11. Dersom interesseavveinin-
gen slår ut ulikt for forskjellige deler av et doku-
ment, vil de deler av dokumentet der hensynene 
som taler for offentlighet veier tyngst måtte gis ut, 
når ikke disse delene alene gir et åpenbart misvis-
ende bilde av innholdet. 

I interesseavveiningen skal man følge de prin-
sipper og retningslinjer som har utviklet seg for 
dagens meroffentlighetsvurdering. Som i dag må 
interesseavveiningen ta utgangspunkt i de gene-
relle vurderingene som ligger til grunn for de ulike 
unntaksbestemmelsene i loven. Det må altså vur-
deres i hvilken grad de hensynene som ligger til 
grunn for den aktuelle unntaksbestemmelsen, gjør 
seg gjeldende i det konkrete tilfelle. Dette inne-
bærer at det som hovedregel ikke vil være plikt 
til å gi innsyn i tilfeller som må sies å ligge i kjer-
neområdet til de ulike unntaksbestemmelsene. At 
en unntaksbestemmelse inneholder et skadekrav 
som er oppfylt, er imidlertid ikke avgjørende. Det 
må i slike tilfeller tas hensyn til hvor stor risi-
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koen for skade er og omfanget av en eventuell 
skade. 

På den annen side vil det være et vektig argu-
ment for offentlighet at det er tale om å gi ut doku-
menter eller opplysninger som må sies å befinne 
seg i kjerneområdet for offentlighetsprinsippet – 
den offentlige myndighetsutøvelsen – og der det 
gjelder viktige samfunnsspørsmål av alminnelig 
interesse. 

Interesseavveiningen vil videre kunne slå ulikt 
ut avhengig av hvilke unntaksregler som er aktu-
elle i det konkrete tilfelle. I enkelte av lovens 
unntaksbestemmelser er unntaksvilkårene så vidt 
strenge, eller det gjør seg gjeldende slike særlige 
grunner, at det vanskelig kan tenkes tilfeller der 
interesseavveiningen vil føre til at det likevel må 
gis innsyn. Dette vil for eksempel være tilfellet for 
unntaket i loven § 24 tredje ledd for tilbud etter 
lov om offentlige anskaffelser i tidsrommet frem 
til fristen for å gi tilbud er utløpt. 

Også unntaket for organinterne dokumenter 
står i en særlig stilling ved interesseavveinin-
gen. Interesseavveiningen må her foretas med det 
utgangspunkt at unntaket for slike dokumenter 
gjennomgående er godt begrunnet. I kjerneområ-
det for unntaket for organinterne dokumenter, for 
eksempel dokumenter som inneholder vurderin-
ger av hva en beslutning bør gå ut på, strategiske 
og taktiske vurderinger, foreløpige vurderinger og 
lignende, vil begrunnelsen for unntak være tungt-
veiende. 

Også i forhold til unntaket for organinterne 
dokumenter må det imidlertid foretas en konkret 
bedømmelse av det aktuelle tilfellet. Særlig vil tids-
forløpet her kunne føre til at interesseavveiningen 
slår ut slik at det må gis innsyn. Et annet tilfelle der 
interesseavveiningen kan slå ut på denne måten, er 
hvor dokumentene inneholder en rent faglig utta-
lelse. Det samme gjelder der organavgrensningen 
er særlig vid, jf. kap. 10.7.3. 

Unntaket for dokumenter til et organs interne 
saksforberedelse utarbeidet av andre, står ikke i en 
slik særstilling ved interesseavveiningen som de 
organinterne dokumentene. Når det gjelder doku-
menter for den interne saksforberedelsen utarbei-
det utenfor organet, vil det blant annet måtte tas 
hensyn til hvor nær tilknytning det er mellom mot-
tager- og avgiverorganet og til dokumentets inn-
hold. 

Tidsforløpet vil ofte ha vesentlig betydning for 
hvordan interesseavveiningen vil slå ut. Flere av 
unntakshjemlene i lovutkastet tar således sikte på 
å verne prosesser eller andre forhold der unntaks-
behovet gjennomgående vil falle bort med tiden. I 
mange av disse bestemmelsene tar allerede unn-

taksvilkårene høyde for dette, slik at det etter noen 
tid ikke lenger vil være adgang til å gjøre unntak. 
Dette momentet vil dermed særlig ha selvstendig 
betydning i forhold til de unntakshjemler hvor hen-
synet til tidsforløpet ikke er ivaretatt gjennom utfor-
mingen av unntaksvilkårene, for eksempel unnta-
ket for interne dokumenter. 

Det kan også tas hensyn til i hvilken grad den 
samlede saksbehandlingsprosessen er åpen. Det 
kan for eksempel lettere forsvares ikke å gi innsyn 
på et stadium i saken dersom det gis innsyn på 
andre stadier i saken. 

Uavhengig av hvilken unntakshjemmel som er 
aktuell i det konkrete tilfellet, må det i interesse-
avveiningen tas hensyn både til forhold knyttet til 
den aktuelle sakstypen og det individuelle tilfellet. 
Slike konkrete forhold kan være knyttet både til 
hensynene for og hensynene mot offentlighet. Det 
kan imidlertid ikke legges vekt på forhold knyttet 
til den som krever innsyn, for eksempel om ved-
kommende kan vise til et særlig behov eller om 
det er fare for at vedkommende vil bruke opplys-
ningene til å kritisere forvaltningen eller lignende. 

I den grad det er tale om gi innsyn i faktiske 
opplysninger, vil interesseavveiningen lettere slå 
ut til fordel for offentlighet. 

Siden interesseavveiningen etter § 10 er et retts-
anvendelsesskjønn, vil instrukser om at det alltid 
skal nektes innsyn i dokumenter der unntaksvil-
kårene i en av lovens bestemmelser er oppfylt, 
være ugyldige. Det samme gjelder for instrukser 
som gir anvisning på at interesseavveiningen skal 
gjennomføres på en måte som fører til mindre inn-
syn enn hva som følger av en naturlig tolkning av 
bestemmelsen, for eksempel instrukser som leg-
ger opp til at visse hensyn skal tillegges overdre-
vent stor vekt eller at det skal ses bort fra visse 
hensyn. Paragrafen er imidlertid utformet slik at 
interesseavveiningen vil kunne bli meget skjønns-
preget. Det vil dermed i stor grad være rom for at 
forvaltningen vil kunne gi mer detaljerte retnings-
linjer for lovtolkningen. Det vil alltid være adgang 
til å gi retningslinjer som fører til at det praktise-
res offentlighet i større utstrekning enn det som 
følger av § 10. 

Paragraf 10 gjelder bare der det er adgang til 
å unnta dokumenter eller opplysninger etter en 
unntaksbestemmelse. Det er uten betydning om 
unntaksbestemmelsen står i offentlighetsloven, i 
en annen lov eller i forskrifter gitt med hjemmel i 
offentlighetsloven. Bestemmelsen gjelder ikke for 
dokumenter eller opplysninger som faller utenfor 
offentlighetslovens virkeområde. At et dokument 
eller opplysninger faller utenfor lovens virkeom-
råde, er imidlertid ikke til hinder for at det likevel 
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gis innsyn. Alminnelige forvaltningsrettslige prin-
sipper tilsier at det også i slike tilfeller må vurderes 
om det skal gis innsyn. Dette innebærer at rettstil-
standen for dokumenter og opplysninger som faller 
utenfor loven, langt på vei vil tilsvare meroffentlig-
hetsprinsippet slik dette kommer til uttrykk i § 2 
tredje ledd i gjeldende lov. 

§ 11 Offentlighet for deler av dokument 

Dersom det bare er behov for å unnta deler av et 
dokument fra offentlighet, skal resten av dokumentet 
gjøres kjent, når ikke disse delene alene gir et åpen-
bart misvisende bilde av innholdet. 

Til § 11 Offentlighet for deler av dokument 

Paragraf 11 er ny, men representerer reelt sett en 
videreføring og utbygging av meroffentlighetsprin-
sippet i dagens lov. Bestemmelsen må således ses 
i sammenheng med § 10. De alminnelige motivene 
finnes i kapittel 9.4.3. 

Etter § 11 skal resten av dokumentet gjøres 
kjent dersom det bare er behov for å unnta deler av 
et dokument fra offentlighet. Bestemmelsen fast-
slår hovedregelen om at det bare skal gjøres unn-
tak fra offentlighet i den utstrekning et unntaks-
behov gjør seg gjeldende. Bestemmelsen omfatter 
både tilfeller der visse opplysninger skal unntas 
fordi de er taushetsbelagte og tilfeller der det er 
adgang – men ikke plikt – til å unnta visse opplys-
ninger. Den kommer dessuten til anvendelse i til-
felle der det etter den aktuelle unntaksbestemmel-
sen er adgang til å unnta hele dokumenter. 

Behovet for å unnta opplysninger i et dokument 
må vurderes ut fra den unntaksbestemmelsen som 
er aktuell i det konkrete tilfelle og interesseavvei-
ningsbestemmelsen i § 10. Så langt unntaksvilkå-
rene er oppfylt og interesseavveiningen ikke leder 
til at det må gis innsyn, vil det også være adgang 
til å nekte innsyn. 

Enkelte av lovens unntaksbestemmelser er 
utformet slik at de ikke utelukkende tar sikte på 
å gi adgang til å unnta visse typer opplysninger 
fordi offentliggjøring kan ha skadelige virkninger 
på grunn av opplysningenes innhold. Dette gjelder 
særlig unntaket for interne dokumenter. I forhold 
til dokumenter som omfattes av unntaksadgangen 
for interne dokumenter vil det, og særlig når det 
gjelder de organinterne dokumentene, gjennom-
gående være slik at unntaksbehovet gjør seg gjel-
dende for dokumentene i sin helhet. Den klare 
hovedregelen vil dermed være at slike dokumen-
ter kan unntas i sin helhet. 

Selv om unntaksbehovet bare gjør seg gjel-

dende for deler av et dokument, gir bestemmelsen 
adgang til å unnta hele dokumentet når de øvrige 
deler gir et åpenbart misvisende bilde av innholdet 
i dokumentet. Vilkåret for å unnta de øvrige delene 
er meget strengt. De aktuelle opplysningene, må 
gi et ”åpenbart misvisende” bilde av dokumentets 
innhold. Det er altså ikke tilstrekkelig at disse 
opplysningene alene gir et noe ubalansert bilde 
av innholdet, eller at visse viktige sider av innhol-
det ikke kommer frem. De øvrige delene må gi et 
”åpenbart” misvisende bilde av innholdet. Det av-
gjørende er om det som er igjen av opplysninger 
i dokumentet gir et misvisende bilde, ikke om det 
er en fare for at pressen eller andre som får innsyn 
i dokumentet vil gi et uriktig bilde av innholdet i 
det. At de gjenværende opplysninger i dokumentet 
gir et åpenbart misvisende bilde av innholdet, kan 
skyldes at de deler av dokumentet som kan unn-
tas er svært vesentlige for innholdet. Det kan også 
skyldes at disse opplysningene utgjør en så stor 
del av dokumentet at de gjenværende opplysnin-
gene isolert sett gir et feilaktig inntrykk. Bestem-
melsen gir imidlertid ikke adgang til å unnta hele 
dokumentet bare fordi de unntatte delene utgjør 
den vesentligste delen av dokumentets innhold. 

§ 12 Opplysninger som er alminnelig tilgjengelig 

Det er ikke adgang til å gjøre unntak etter §§ 22 
til 30 dersom de opplysningene som ellers kan gi 
grunnlag for unntak, er kjent eller alminnelig tilgjen-
gelig. 

Til § 12 Opplysninger som er alminnelig tilgjengelig 

Bestemmelsen er ny, men viderefører et prinsipp 
som finnes i flere av unntaksbestemmelsene i gjel-
dende lov. De alminnelige motivene finnes i kapit-
tel 9.5. 

Bestemmelsen slår fast at det ikke er adgang 
til å gjøre unntak etter §§ 22 til 30 dersom opplys-
ningene som ellers kan gi grunnlag for unntak er 
kjent eller alminnelig tilgjengelig. For andre unn-
taksbestemmelser enn de som er nevnt i § 12, må 
betydningen av at dokumentene inneholder opp-
lysninger som er kjent eller alminnelig tilgjengelig 
løses ut fra en tolkning av de aktuelle bestemmel-
ser. Etter forvaltningsloven § 13 a nr. 3 vil det for 
eksempel ikke gjelde taushetsplikt for opplysnin-
ger som er kjent eller alminnelig tilgjenglig. 

Opplysningene vil være å anse som kjent eller 
alminnelig tilgjengelig dersom de er kjent for en 
bredere krets av personer eller er alminnelig til-
gjenglig andre steder enn hos forvaltningen. For at 
vilkåret skal være oppfylt, kreves det imidlertid at 
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opplysningene ikke bare er alminnelig kjent i form 
av rykter, eller er tilgjenglig på en måte som gjør at 
de fremstår som mindre pålitelige. Bestemmelsen 
vil med andre ord ikke være til hinder for unntak 
der en offentliggjøring fra forvaltningens side vil 
innebære en bekreftelse av at opplysningene er rik-
tige. Det samme gjelder i den utstrekning offent-
liggjøring fra forvaltningens side vil innebære en 
utfylling eller vesentlig korrigering av opplysnin-
ger som allerede er kjent eller alminnelig tilgjeng-
lig. 

Bestemmelsen vil også omfatte tilfeller der opp-
lysningene har blitt kjent eller alminnelig tilgjeng-
lig gjennom et lovbrudd eller en lekkasje. 

§ 13 Utsatt offentlighet i særlige tilfeller 

(1) Vedkommende organ kan bestemme at det i 
en bestemt sak ikke skal gis innsyn i dokumenter i 
et klart avgrenset tidsrom dersom de da foreliggende 
dokumenter antas å gi et åpenbart misvisende bilde 
av saken, eller of fentlighet kan skade vesentlige pri-
vate interesser. Organet skal i så fall samtidig med 
avslaget gi opplysning om fra hvilket tidspunkt inn-
syn vil bli gitt. Kun i særlige tilfeller kan tidsrommet 
der det ikke skal gis innsyn, forlenges. 

(2)Utsettelse etter paragrafen her kan ikke beslut-
tes for mer enn til sammen fire uker. 

Til § 13 Utsatt offentlighet i særlige tilfeller 

Bestemmelsen avløser § 4 i gjeldende lov og inne-
bærer endringer i adgangen til å beslutte utsatt 
offentlighet. De alminnelige motiver til bestemmel-
sen finnes i kapittel 9.7.4. 

Bestemmelsens første ledd første punktum gir 
adgang til å beslutte at det ikke skal gis innsyn 
i dokumenter i en bestemt sak i et klart avgren-
set tidsrom dersom de foreliggende dokumenter 
antas å gi et åpenbart misvisende bilde av saken 
eller at offentlighet kan skade vesentlige private 
interesser. Dersom vilkårene er oppfylt, gir altså 
bestemmelsen adgang til å unnta alle dokumen-
tene i en sak. Forvaltningen kan imidlertid selvsagt 
i stedet velge å bare unnta enkelte av dokumen-
tene i saken, og dersom de skadelige virkningene 
kan unngås ved bare å unnta enkelte dokumenter i 
saken vil det bare være adgang til å beslutte utsatt 
offentlighet for disse dokumentene. 

Til forskjell fra dagens lov er det ikke noe vilkår 
at de foreliggende dokumenter både antas å gi et 
misvisende bilde av saken og at offentlighet derfor 
kan skade åpenbare samfunnsmessige eller private 
interesser. Det er tilstrekkelig at de foreliggende 
dokumenter enten antas å gi et åpenbart misvis-

ende bilde av saken eller at offentlighet kan skade 
vesentlige private interesser. Det er ikke adgang til 
å beslutte utsatt offentlighet alene av den grunn at 
offentlighet vil skade vesentlige samfunnsmessige 
interesser. 

Vilkåret etter det første alternativet er meget 
strengt. De foreliggende dokumentene må antas å 
gi et åpenbart misvisende bilde av saken. Det er 
ikke tilstrekkelig at dokumentene alene antas å gi 
et noe ubalansert bilde av saken, eller at visse vik-
tige sider av saken ikke kommer frem. De foreligg-
ende dokumentene må gi et ”åpenbart” misvisende 
bilde av saken. Det avgjørende er at de foreligg-
ende dokumentene gir et misvisende bilde, ikke 
om det er en fare for at pressen eller andre som 
får innsyn i dokumentene, vil gi et uriktig bilde av 
saken. Når det kommer til nye dokumenter i saken 
med supplerende opplysninger, slik at de foreligg-
ende dokumenter ikke lenger gir et åpenbart mis-
visende bilde av saken, kan ikke dokumentene len-
ger holdes tilbake etter dette alternativet. Dette 
følger av henvisningen i lovteksten til de ”da” fore-
liggende dokumenter. Slik vilkårene for å beslutte 
utsatt offentlighet etter dette alternativet er utfor-
met, vil det ikke være adgang til å gjøre unntak 
etter at den aktuelle saken er avsluttet. 

Det annet alternativ – at offentlighet kan skade 
vesentlige private interesser – vil kunne brukes 
uavhengig av om dokumentene i saken gir et 
misvisende bilde eller ikke. For å beslutte utsatt 
offentlighet etter dette alternativet, må offentlighet 
kunne skade vesentlige private interesser. Det kre-
ves ikke noen sikkerhet for at skadevirkninger vil 
inntre, men det er et krav om at faren for skade må 
være noenlunde konkret og reell. Det må videre 
være fare for skadevirkninger av et visst omfang. 
Det siste følger av at det må dreie seg om ”vesent-
lige” private interesser. 

Etter dette alternativet vil det i prinsippet også 
kunne være aktuelt å gjøre unntak etter at den 
aktuelle saken er avgjort. I enkelte tilfelle kan det 
således være et sterkt behov for utsatt offentlighet 
i en kort periode etter at saken er avgjort ut fra 
hensynet til at særlig berørte privatpersoner bør 
informeres før et forhold omtales i pressen. Dette 
vil for eksempel kunne være aktuelt for gransk-
ningsrapporter etter ulykker. 

Etter første ledd annet punktum skal forvalt-
ningen samtidig med at et innsynskrav avslås etter 
§ 13 gi den som har krevd innsyn, opplysning om 
fra hvilket tidspunkt innsyn vil bli gitt, altså når han 
vil få innsyn i de etterspurte dokumenter. Organet 
må her oppgi en bestemt dato. Dersom det tidli-
gere enn det oppgitte tidspunkt skulle oppstå end-
ringer, slik at vilkårene for å beslutte utsatt offent-
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lighet ikke lenger er til stede, vil dokumentene alle-
rede da måtte gis ut, med mindre de skal eller kan 
unntas etter andre bestemmelser i loven. At det er 
gitt opplysning om når innsyn vil bli gitt etter § 13, 
er ikke til hinder for at innsyn, når det aktuelle 
tidspunktet inntrer, fortsatt nektes på grunnlag av 
andre unntaksbestemmelser i loven. 

Dersom det fortsatt er behov for utsatt offent-
lighet når det angitte tidspunktet inntrer, følger det 
av tredje punktum at organet i særlige tilfelle kan 
forlenge tidsrommet der det ikke skal gis innsyn. 
Slik forlengelse forutsetter for det første at vilkå-
rene for å beslutte utsatt offentlighet fortsatt er opp-
fylt. Forlengelse kan videre bare besluttes i ”sær-
lige tilfelle”. Dette indikerer at forlengelse ikke kan 
skje rutinemessig. Det må kreves at behovet for 
forlengelse er en følge av forhold som ikke ofte vil 
gjøre seg gjeldende. Organet må opplyse den som 
har krevd innsyn om forlengelsen, herunder om 
nytt tidspunkt for når innsyn vil bli gitt. 

Etter annet ledd kan den tidsperioden det 
besluttes utsatt offentlighet for aldri overstige til 
sammen fire uker. Når det har gått mer enn fire 
uker fra utsatt offentlighet første gang ble beslut-
tet etter § 13, vil det altså aldri være anledning 
til ytterligere forlengelser av perioden med utsatt 
offentlighet. 

Kapittel III Plikt til å unnta fra offentlighet 

§ 14 Taushetsbelagte opplysninger 

Opplysninger som er undergitt taushetsplikt i lov 
eller i medhold av lov er unntatt fra offentlighet, med 
mindre det gis samtykke til innsyn, jf. § 33. 

Til § 14 Taushetsbelagte opplysninger 

Bestemmelsen avløser § 5 a første ledd i gjelden-
de lov. Det er ikke gjort realitetsendringer, men 
bestemmelsen er omformulert. Bestemmelsen er 
ikke behandlet i de alminnelige motivene. 

Bestemmelsen fastslår at opplysninger som er 
undergitt taushetsplikt i lov eller i medhold av lov 
skal unntas fra offentlighet. Det dreier seg her om 
en plikt til å unnta taushetsbelagte opplysninger fra 
offentlighet. Dersom opplysningene først er taus-
hetsbelagte, vil det ikke under noen omstendighet 
være adgang til å gi opplysningene ut, heller ikke 
etter en interesseavveining, jf. § 10 i lovutkastet. 

For at det skal være plikt til å unnta opplys-
ninger etter § 14, må taushetsplikten følge av lov 
eller av bestemmelser som er gitt i medhold av lov. 
En taushetsplikt som kun følger av instruks eller 
avtale vil ikke danne grunnlag for taushetsplikt 

etter § 14. Lovutkastet inneholder ingen bestem-
melser om taushetsplikt, men det finnes en rekke 
bestemmelser som oppstiller taushetsplikt ellers 
i lovverket. De mest sentrale bestemmelsene om 
forvaltningens taushetsplikt finnes i forvaltnings-
loven §§ 13 følgende. 

Taushetsplikten knytter seg alltid til opplysnin-
ger. Selv om enkeltopplysninger i et dokument er 
taushetsbelagte, vil derfor resten av dokumentet i 
utgangspunktet være offentlig, med mindre vilkå-
rene for å unnta de øvrige delene av dokumentet 
etter § 11 er oppfylt. 

Paragraf 14 viser til lovutkastet § 33 om at inn-
synskravet skal forelegges for den som har krav på 
taushet sammen med en eventuell begrunnelse for 
kravet. Bakgrunnen for dette er at taushetsplikt vil 
bortfalle etter samtykke fra den som har krav på 
taushet. Henvisningen i § 14 har en informasjons-
funksjon ved at den gjør organet oppmerksom på 
regelen i § 33. 

Etter forvaltningsloven § 13 a nr. 2 og 3 vil det 
heller ikke gjelde taushetsplikt for opplysninger 
når behovet for beskyttelse må anses ivaretatt ved 
at de gis i statistisk form eller ved at individuali-
serende kjennetegn utelates på annen måte, eller 
når ingen berettiget interesse tilsier at de holdes 
hemmelig, for eksempel når de er alminnelig kjent 
eller alminnelig tilgjengelig andre steder. Utval-
get har ikke sett grunn til å ta inn henvisninger 
til disse prinsippene i loven, men det er grunn til 
å understreke betydningen av at forvaltningen er 
oppmerksom på disse bestemmelsene ved vurde-
ringen av taushetspliktspørsmål. 

Kapittel IV Adgang til å gjøre unntak fra 
offentlighet 

§ 15 Dokumenter utarbeidet av et forvaltnings-
organ for dets interne saksforberedelse 

(1) Dokument som et forvaltningsorgan har utar-
beidet for sin interne saksforberedelse og som ikke er 
sendt ut av organet, kan unntas fra offentlighet. 

(2) Dette gjelder likevel ikke: 
a) et forvaltningsorgans endelige beslutning i en 

sak, 
b) opplysninger som forvaltningsorganet har plikt til 

å nedtegne etter forvaltningsloven § 11 d, 
c)	 opplysninger innhentet av organets tjenestemenn 

gjennom befaring eller gransking av forhold uten-
for virksomheten, 

d)	 generelle retningslinjer for organets saksbehand-
ling, 

e) foredrag til saker som behandles av Kongen i stats-
råd, etter at saken er avgjort, 
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f) instruks i saker som gjelder internasjonal norm-
utvikling som kan få betydning for norsk rett, 

g) presedenskort, med mindre kortet gjengir orga-
ninterne overveielser, og 

h) endelig rapport fra en formelt nedsatt arbeids-
gruppe samt endelige repeterende rapporter fra 
virksomheter eller forvaltningsgrener. 

Til § 15 Dokumenter utarbeidet av et forvaltnings-
organ for dets sin interne saksforberedelse 

Bestemmelsen gir adgang til å unnta organin-
terne dokumenter fra retten til innsyn. Den avlø-
ser offentlighetsloven § 5 første ledd, men lov-
teksten er gjort mer presis. Bestemmelsens annet 
ledd inneholder en oppregning av dokumentty-
per eller opplysninger som ikke kan unntas som 
organinterne. Det som omfattes av oppregningen 
i annet ledd, vil etter gjeldende rett hovedsakelig 
ikke kunne unntas med hjemmel i dagens 5 første 
ledd. Det er foretatt mindre endringer i retning 
av større åpenhet. Ingen av endringene som er 
foreslått, berører kjerneområdet til gjeldende § 5 
første ledd. De alminnelige motivene finnes i kapit-
tel 10.7. Selv om et dokument som utgangspunkt 
kan unntas etter § 15, kan det være plikt til å gi ut 
dokumentet etter en interesseavveining, jf. § 10. 

Første ledd slår fast lovens hovedregel om at 
dokument som et forvaltningsorgan har utarbei-
det for sin interne saksforberedelse og som ikke 
er sendt ut av organet, kan unntas fra offentlighet. 

Dokumentet må være utarbeidet for vedkom-
mende organs egen saksforberedelse. Dermed blir 
det avgjørende hva som utgjør ett og samme organ. 
Spørsmålet må løses med utgangspunkt i dagens 
praksis. I offentlighetsmeldingen er følgende uttalt 
om gjeldende rett: 1) 

”Det generelle utgangspunktet er at en orga-
nisasjon som utad fremstår som en selvsten-
dig enhet, må regnes som ett forvaltningsor-
gan. De konkrete spørsmål om hva som er ett 
eller flere organer, er etter hvert blitt avklart i 
praksis. F eks regnes hvert departement som 
ett organ. Dette gjelder selv om ulike avdelin-
ger eller andre enheter i vedkommende depar-
tement er tillagt selvstendig avgjørelsesmyn-
dighet, og selv om alle departementene utgjør 
regjeringens sekretariat. Et vanlig, frittstående 
direktorat regnes også som et organ for seg. 
I forhold til direktorater vil unntak gjelde der 
dette inngår som en departementsavdeling og 
ikke treffer avgjørelser i eget navn. I denne 
sammenhengen vil direktoratet bli behandlet 

1) St.meld. nr. 32 (1997-98) s. 55-56. 

som en del av departementet. En viss tvil kan 
oppstå når det gjelder sentrale organer med til-
knyttede lokale enheter. Norske delegasjoner 
til internasjonale organisasjoner anses som en 
del av den norske offentlige forvaltning som 
har oppnevnt dem, og norske ambassader og 
andre utenriksstasjoner anses som en del av 
Utenriksdepartementet. 

Utvalg som er oppnevnt av et forvaltnings-
organ til å utrede en særskilt sak vil ved anven-
delsen av offentlighetsloven vanligvis anses 
som en del av det organet som har oppnevnt 
det, jf Frihagen: Offentlighetsloven bind I (3 
utg.1994) s 346. Lovkomiteer og arbeidsgrup-
per vil derfor normalt ikke være egne organer, 
men regnes som en del av det departementet 
som har oppnevnt komiteen eller arbeidsgrup-
pen. Formelle granskningskommisjoner, klage-
nemnder og lovbestemte råd vil på sin side i 
utgangspunktet være egne organer i offentlig-
hetslovens forstand. Hvor grensen skal trek-
kes må i tvilstilfelle avgjøres etter en konkret 
helhetsvurdering hvor det bl a legges vekt på 
hjemmelsgrunnlaget for oppnevnelsen, arbei-
dets varighet, graden av egen organisasjon, 
mandatet og sammensetningen. 

Kommunen regnes normalt som ett organ. 
Det samme gjelder fylkeskommunen.” 

Denne forståelsen legges til grunn også etter 
flertallets forslag. 

Som eksempler på hva som regnes som egne 
organer kan nevnes de enkelte politidistriktene. De 
enkelte fylkesmannsembetene regnes også som 
egne organer. Det samme gjelder de enkelte fyl-
kestrygdekontorene og de enkelte lokale trygde-
kontorene. 

Personer eller enheter som mer permanent 
utfører sekretariatstjenester for et annet organ, 
regnes normalt som en del av dette. Sekretaria-
tet må regnes som del av det organet som avgjør 
sakene selv om det i visse saker har fått delegert 
myndighet til å avgjøre saken. 

Dersom et forvaltningsorgan har et rådgivende 
utvalg knyttet til seg, må det bero på en konkret 
vurdering om utvalget er så nær knyttet til orga-
net at det må regnes som en del av dette. Det må 
blant annet legges vekt på om rådet selv opptrer 
utad, og om det selv formelt treffer avgjørelse i 
saker. Dersom rådet har funksjoner i forhold til 
flere organer, er det et moment som tilsier at rådet 
er et eget organ. 

Dersom en offentlig institusjon ledes av et kol-
legialt organ, for eksempel et råd eller et styre, 
vil rådet eller styret normalt anses som en del av 
organet. 

Om en person som er midlertidig tilknyttet et 
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organ, for eksempel for å utføre et utredningsopp-
drag, regnes som en del av organet eller som en 
ekstern oppdragstaker, beror i en del tilfeller på en 
skjønnsmessig vurdering. Dersom vedkommende 
er ansatt som arbeidstaker i organet, vil vedkom-
mende alltid regnes som en del av organet. Dersom 
det er tale om et oppdragsforhold, må svaret bero 
på en nærmere vurdering, der det må tas hensyn 
til oppdragets art, herunder hvordan et eventuelt 
mandat til vedkommende er utformet, hvor nært 
samarbeidet med organet ellers er og hvilken grad 
av fortrolighet og internt samarbeid med organet 
som er forutsatt. 

I noen sammenhenger kan det være tvil om fast 
ansatte tjenestemenn regnes som en del av orga-
net eller ikke. Avgjørende blir i hvilken egenskap 
de opptrer. Ved for eksempel søknad om opprykk 
i organet eller ved oppsigelse må et dokument 
fra vedkommende tjenestemann regnes å komme 
utenfra. Det samme gjelder ved reiseregninger 
der vedkommende tjenestemann krever godtgjø-
relse eller refusjon. Dokumenter fra tjenesteman-
nen med oppfatninger om hvordan virksomheten 
skal drives, må som utgangspunkt regnes for å 
være organinterne. Det kan stille seg annerledes 
dersom det oppstår skarp konflikt mellom tjenes-
temannen og organet. 

Korrespondanse mellom en skole og dens ele-
ver må normalt regnes som ekstern. Tilsvarende 
vil gjelde i fengsler. Det må imidlertid trekkes en 
grense mot tilfeller der de personene det er tale 
om, opptrer på vegne av institusjonen som ledd i 
deres daglige virke der. 

Lovteksten presiserer at dokumentet for å 
kunne unntas fra offentlighet, ikke må være sendt 
ut av organet. Dette kravet kommer til uttrykk i 
gjeldende § 5 første ledd ved at dokumentet må 
være for organets interne saksforberedelse. Det 
gjør ikke noen forskjell om det er en original eller 
kopi av dokumentet som sendes ut. Prinsippet gjel-
der selv om dokumentet bare sendes til partene 
i saken, for eksempel dersom et utkast til vedtak 
eller avtale sendes til en part for kommentarer. 

Et dokument vil imidlertid ikke miste sin 
interne karakter dersom det oversendes et annet 
organ i forbindelse med klagebehandling, eller i 
forbindelse med kontroll med organet, for eksem-
pel av Sivilombudsmannen. Også dersom en sak 
overføres til sideordnet organ, for eksempel fordi 
parten har flyttet, vil de interne dokumentene 
beholde sin interne karakter og fremdeles kunne 
unntas med hjemmel i § 15. 

At et dokument bare vises til utenforstående, 
uten at vedkommende overlates et eksemplar av 
dokumentet, er ikke til hinder for at dokumentet 

fortsatt kan unntas etter § 15. Dersom et slikt doku-
ment ikke kan anses som ferdigstilt, jf. § 6 tredje 
ledd annet punktum, følger det for øvrig allerede 
av § 6 at dokumentet ikke er omfattet av innsyns-
retten etter loven. 

Annet ledd regner opp visse dokumenter eller 
deler av dokumenter som ikke kan unntas etter 
første ledd. Meningen med bestemmelsen er dels 
å presisere innholdet i første ledd, dels å klargjøre 
unntaksadgangen for visse typer dokumenter eller 
deler av disse. 

Annet ledd gjør bare unntak fra første ledd. 
Det vil si at det ikke er anledning til å unnta doku-
mentene som organinterne. Det vil fremdeles være 
adgang til å unnta dokumentene helt eller delvis 
etter andre unntaksbestemmelser. 

Bokstav a bestemmer at et forvaltningsorgans 
endelige beslutning i en sak ikke kan unntas fra 
offentlighet etter første ledd. Dette følger allerede 
av første ledd, som bare omfatter dokumenter til 
saksforberedelsen. Heller ikke i dag er det adgang 
til å unnta en gjengivelse av organets endelige 
beslutning etter unntaket for organinterne doku-
menter. Det har likevel en informasjonsverdi å 
fremheve dette i loven. 

Bestemmelsen i bokstav a gjelder selv om 
beslutningen bare fremgår av et dokument som for 
øvrig har en organintern karakter. Det kan for ek-
sempel være tilfellet dersom beslutningen treffes 
ved påtegning av den som har avgjørelsesmyndig-
het i saken. Den del av dokumentet som gjengir 
beslutningen kan i så fall ikke unntas som organ-
intern. 

For at bestemmelsen skal komme til anven-
delse, må det være fattet ”beslutning i en sak”. 
Det må trekkes en nedre grense for hva som over-
hodet regnes som en ”sak” i bestemmelsens for-
stand. Dagens lov med forarbeider gir ikke sær-
lige holdepunkter for avgrensningen. Ved grense-
dragningen bør det legges vekt på de hensynene 
som ligger bak unntaket for organinterne doku-
menter. Dersom ”saken” bare inneholder en fore-
løpig vurdering av om en bør gå videre med en idé 
eller lignende, er det ikke naturlig å gi innsyn. De 
hensyn som taler for at det ikke gis innsyn i for-
valtningens foreløpige overveielser, gjør seg gjel-
dende også her. Dersom det er journalført doku-
menter, er det en indikasjon på at det foreligger en 
sak i bestemmelsens forstand. Det samme gjelder 
dersom saken er startet etter henvendelse utenfra 
organet, eller det på annen måte er kjent utad at 
forvaltningen har saken til behandling. 

Et forvaltningsorgans beslutning om å 
begrense antallet dispensasjoner i et område eller 
i en tidsperiode, kan regnes som en endelig beslut-
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ning i en sak. Et slikt tilfelle kan også falle inn under 
alternativet i bokstav d – generelle retningslinjer 
for organets saksbehandling. 

Bokstav b bestemmer at opplysninger som for-
valtningsorganet har plikt til å nedtegne etter for-
valtningsloven § 11 d, ikke kan unntas etter første 
ledd. Det vil her være tale om notater, møterefe-
rater mv. som er nedtegnet av organets tjeneste-
menn. Poenget er at anførslene og opplysningene 
kommer utenfra, fra sakens parter, men noteres 
ned av en person i det saksforberedende organet 
med den virkningen at det formelt er tale om orga-
ninterne dokumenter. Etter forvaltningsloven § 11 
d annet ledd omfattes ikke bare opplysninger, men 
også partenes anførsler av noteringsplikten. 

Noteringsplikten gjelder ikke bare muntlige 
opplysninger, men også iakttagelser tjenesteman-
nen gjør ved befaring m.m., jf. forvaltningsloven 
§ 11 d annet ledd annet punktum. Når det gjel-
der opplysninger innhentet ved befaring og gran-
sking, reguleres dette imidlertid også av bokstav c, 
som innebærer at innsynsretten i slike opplysnin-
ger rekker videre en til kun å omfatte opplysnin-
ger som er omfattet av noteringsplikten etter for-
valtningsloven § 11 d. 

Etter forvaltningsloven § 11 d annet ledd omfat-
ter noteringsplikten ”nye opplysninger eller anførs-
ler av betydning for avgjørelsen av saken”. På et 
forberedende stadium av saken er det ikke så godt 
å vite om en opplysning eller anførsel vil ha betyd-
ning for saken. Avgjørende vil i slike tilfeller være 
om opplysningen kan ha betydning for saken. 

Det stilles ikke krav til formen på det notatet 
mv. som er satt opp. Retten til innsyn etter denne 
bestemmelsen gjelder imidlertid bare den del av 
et dokument som inneholder opplysninger som er 
nedtegnet etter forvaltningsloven § 11 d. 

Bokstav c omfatter opplysninger innhentet av 
organets tjenestemenn gjennom befaring eller 
gransking av forhold utenfor virksomheten. Sikte-
målet med bestemmelsen er å skille ut visse doku-
menter eller deler av dokumenter som i de typiske 
tilfellene bare inneholder faktiske opplysninger. 
Begrepet ”faktiske forhold” må forstås på samme 
måte som i § 20. Bestemmelsen overlapper delvis 
bokstav b, men rekker videre siden den også omfat-
ter opplysninger som forvaltningen ikke har plikt 
til å notere etter forvaltningsloven § 11 d annet 
ledd. 

Bestemmelsen omfatter ikke opplysninger om 
forhold som knytter seg til virksomheten selv. 
Ulike former for egenrapportering og lignende fal-
ler dermed utenfor. 

Bokstav d omfatter generelle retningslinjer for 
organets saksbehandling. Dokumenter eller deler 

av dokumenter som inneholder slike retningslin-
jer, kan altså ikke unntas etter første ledd. 

Det er ikke noe krav om at de aktuelle ret-
ningslinjene må være rettslig bindende, men de 
må kunne ha betydning i praksis for utfallet eller 
behandlingen av organets saker. Eksempler på hva 
som vil være omfattet er generelt utformede skriv 
om hvordan et regelverk skal forstås, retningslin-
jer for utøvelsen av skjønn etter et regelverk og 
retningslinjer for hvordan sakene skal behandles, 
for eksempel generelle frister for hvor lang saks-
behandlingstiden bør være i bestemte typer saker. 
Også etiske retningslinjer for behandlingen av 
saker kan være omfattet. Det er ikke noe krav at 
de aktuelle retningslinjene har betydning for gyl-
digheten av de vedtak som treffes eller lovligheten 
av den virksomheten det er tale om. 

Utenfor unntaket faller retningslinjer som er 
fastsatt med tanke på behandling av én enkelt sak. 

Bokstav e omfatter foredrag til saker som 
behandles av Kongen i statsråd etter at saken er 
avgjort. I dag er slike dokumenter omfattet både 
av § 5 første ledd og av unntaket i offentlighetslo-
ven § 6 første ledd nr. 3. Utvalget foreslår i kap. 
15.5.4 at unntaket i § 6 første ledd nr. 3 oppheves. 
I praksis utøves det imidlertid alltid meroffentlig-
het for foredragene etter at saken er behandlet i 
statsråd. 

Etter bokstav e kan foredraget ikke unntas som 
organinternt etter at saken er avgjort. 

Bokstav f omfatter instruks i saker som gjelder 
internasjonal normutvikling som kan få betydning 
for norsk rett, jf. særlig kapittel 12.6.7. Dette repre-
senterer en innsnevring av unntaksadgangen for 
organinterne dokumenter i forhold til gjeldende 
rett. 

Bokstav g omfatter presedenskort, med mindre 
kortet gjengir organinterne overveielser. Bestem-
melsen innebærer en innsnevring av unntaksad-
gangen for organinterne dokumenter. Med pre-
sedenskort menes en kortfattet beskrivelse av et 
dokuments innhold. Presedenskort lages ofte for 
at et forvaltningen skal få en bedre oversikt over 
hvilke vedtak det har fattet, hvilke uttalelser som er 
gitt osv. Slike kort inneholder et kort sammendrag 
av sakens fakta, hvilke rettsregler som er anvendt 
og begrunnelsen. 

Bestemmelsen slår fast at slike presedens-
kort ikke lenger kan unntas fra offentlighet som 
organinterne dokumenter. Dersom presedenskor-
tet sammenfatter innholdet i et organinternt doku-
ment, eller dersom det ellers gir uttrykk for interne 
overveielser som ikke har kommet til uttrykk utad, 
vil det imidlertid fremdeles kunne unntas som 
organinternt. Et presedenskort kan også unntas 
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fra offentlighet med hjemmel i lovens andre unn-
taksbestemmelser. 

Presedenskort blir ofte samlet i et presedens-
register. I den grad dette registeret føres elektro-
nisk følger det av utvalgets forslag til § 8 at det kan 
kreves innsyn i en sammenstilling av presedens-
kortene, så langt dette kan gjennomføres med ruti-
nemessige framgangsmåter. 

Bokstav h omfatter endelig rapport fra en for-
melt nedsatt arbeidsgruppe samt endelige repeter-
ende rapporter fra virksomheter eller forvaltnings-
grener. 

Som nevnt ovenfor vil en arbeidsgruppe nor-
malt regnes som en del av det organet som har 
oppnevnt den, og rapporten fra arbeidsgruppen 
vil dermed være et organinternt dokument. Dette 
vil fremdeles være hovedregelen. I enkelte tilfel-
ler blir imidlertid arbeidsgrupper nedsatt med et 
mer formelt mandat og under forutsetning om at 
de skal avgi en rapport i eget navn. Etter bokstav 
h vil slike rapporter ikke lenger kunne unntas som 
organinterne. 

Med endelige repeterende rapporter fra virk-
somheter eller forvaltningsgrener, siktes det til 
tilfeller der virksomheter eller grener innen et 
og samme organ rutinemessig avgir formelle rap-
porter om sin virksomhet til organets ledelse. 
Typiske eksempler på dette vil være årsrapporter 
mv. 

§ 16 Unntak i kommunene 

(1) Dokumenter utarbeidet innen en kommunal 
enhet kan unntas fra offentlighet i samsvar med reg-
lene i § 15. 

(2) Et virksomhetsområde innen den kommunale 
administrasjonen regnes som en egen enhet dersom 
det er tillagt hovedansvaret for virksomhetsområ-
det. Ved vurderingen av om det foreligger hovedan-
svar skal det legges vekt på omfanget av avgjørelses-
myndighet, budsjettansvar, faglig og administrativt 
ansvar. Fylkestinget eller kommunestyret selv kan i 
forskrift fastsette hvilke deler av administrasjonen 
som etter loven her skal regnes som egne enheter. 
Forskriften skal sendes departementet til kontroll av 
forskriftens lovlighet. 

(3) For dokumenter som sendes til eller mottas 
fra andre enheter i administrasjonen gjelder reglene i 
§ 17 og §§ 19 til 21. Dokumenter som sendes mellom 
administrasjonssjefen og den enkelte enhet kan dess-
uten unntas fra offentlighet i den grad det er påkrevd 
av hensyn til administrasjonssjefens generelle ledel-
sesansvar. 

(4) Saksframlegg med vedlegg som blir gitt til et 
kommunalt eller fylkeskommunalt folkevalgt organ 

kan ikke unntas fra offentlighet etter første eller tredje 
ledd. 

Til § 16 Unntak i kommunene 

Paragraf 16 innsnevrer adgangen til å gjøre unntak 
etter § 15 første ledd i kommunene (kommuner 
og fylkeskommuner). Etter gjeldende rett regnes 
hele kommunen i utgangspunktet som ett organ i 
forhold til § 15 første ledd. Paragraf 16 innebærer 
imidlertid at kommunen i forhold til offentlighets-
loven deles opp i enheter, og at korrespondanse 
mellom enhetene ikke kan unntas som organintern 
etter § 15 første ledd. De alminnelige motivene står 
i kap. 11.5.3. 

Etter første ledd kan dokumenter som er utar-
beidet innen en kommunal enhet unntas fra offent-
lighet i samsvar med reglene i § 15. For at doku-
menter utarbeidet innen en kommunal enhet skal 
kunne unntas, må vilkårene i § 15 første ledd være 
oppfylt. Dokumentet må altså være utarbeidet for 
enhetens interne saksforberedelse og ikke være 
sendt ut av enheten. Dokumenter eller del av doku-
ment som faller inn under oppregningen i § 15 
annet ledd bokstav a til h kan heller ikke unntas 
som organinterne i kommunale enheter. Det vises 
for øvrig til merknadene til § 15. 

Annet ledd fastlegger når et virksomhetsom-
råde innen den kommunale administrasjonen skal 
regnes som en egen enhet, og angir noen momen-
ter som det skal legges vekt på i vurderingen av 
dette. Siden det er uttrykkelig fastslått i fjerde ledd 
at saksfremlegg med vedlegg til et kommunalt fol-
kevalgt organ ikke kan unntas etter unntakene for 
interne dokumenter, er det ikke behov for å fore-
ta en tilsvarende enhetsoppdeling av folkevalgte 
kommunale organer. Bestemmelsen gjelder derfor 
bare for den kommunale administrasjonen. 

Etter annet ledd første punktum skal et virk-
somhetsområde innen den kommunale administra-
sjonen regnes som en egen enhet når det er til-
lagt hovedansvaret for det aktuelle saksfeltet. Den 
kommunale administrasjonen er i praksis inndelt 
i virksomhetsområder, og de forskjellige deler av 
den kommunale administrasjonen har ansvar for 
ulike deler av virksomheten. 

Ved vurderingen av om en del av den kom-
munale administrasjonen har hovedansvaret for et 
virksomhetsområde, skal det etter annet ledd annet 
punktum legges vekt på omfanget av avgjørelses-
myndighet, budsjettansvar, faglig og administrativt 
ansvar. 

Av disse momentene er avgjørelsesmyndighet 
det viktigste. Dersom virksomhetsområdet har 
fått delegert avgjørelsesmyndighet innenfor det 
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aktuelle saksfeltet vil dette være et tungtveiende 
moment i retning av at det skal regnes som en egen 
enhet. Hvor stor betydning dette momentet vil ha 
i det konkrete tilfelle vil bero på hvilket omfang 
delegasjonen av avgjørelsesmyndighet har. 

Det vil også være et moment som taler for at 
det foreligger en egen enhet dersom den aktu-
elle delen av administrasjonen har budsjettansva-
ret for virksomhetsområdet. Budsjettansvar inne-
bærer at området hvert år får tildelt en sum som 
virksomhetsområdet fritt kan disponere til å utføre 
de oppgaver det er pålagt. Det samme gjelder der 
virksomhetsområdet har en egen leder med fag-
lig og administrativt ansvar for virksomhetsområ-
det, men likevel slik at det faglige ansvaret even-
tuelt kan være delt på flere. Faglig ansvar brukes 
dels som betegnelse på tilfeller der et virksomhets-
område eller en tjenestemann har avgjørelsesmyn-
dighet innenfor et fagområde og dels om tilfeller 
der andre oppgaver innenfor et fagfelt utføres på 
selvstendig basis, for eksempel at vedkommende 
område eller tjenestemann gir uttalelser, avgir inn-
stillinger til folkevalgte organer og lignende. 

I tillegg til de momenter som er nevnt i lovteks-
ten vil det også kunne være et moment i retning 
av at det foreligger en egen enhet dersom det fin-
nes folkevalgte organer som har sammenfallende 
kompetanse med den aktuelle delen av kommune-
administrasjonen. 

De kommunale klagenemndene og de gjenvær-
ende kommunale særlovsorganer må klart regnes 
som egne enheter. Det samme gjelder for kom-
munens kontrollutvalg, kommunens revisjon og 
kommunale foretak. Også interkommunale sam-
arbeidsorgan som kommunale aksjeselskap, inter-
kommunale selskaper og virksomhet som er orga-
nisert med eget styre etter kommuneloven § 27 må 
regnes som egne enheter. Når det gjelder andre 
samarbeidsløsninger mellom kommuner, som er 
organisert utenfor rammen av reglene i kommu-
neloven § 27, må dette vurderes konkret. 

De enkelte kommunale virksomhetsområder 
som har egen leder og eget budsjett- og resultat-
ansvar, vil som regel måtte regnes som egne enhe-
ter. Innenfor disse virksomhetsområdende vil det 
i større kommuner være flere seksjoner. Ved vur-
deringen av om de enkelte seksjoner skal regnes 
som en egen enhet, vil omfanget av delegasjon av 
avgjørelsesmyndighet være et sentralt moment. 

Når det gjelder den sentrale kommuneledelsen, 
så utgjør administrasjonssjefen og dennes stab en 
egen enhet. Hvor mange som skal anses å tilhøre 
den sentrale ledelsen og utgjøre en enhet, vil kunne 
variere med organiseringen av den enkelte kom-
mune og må vurderes konkret. 

I de kommuner hvor det er opprettet egne 
kommunedeler vil disse normalt regnes som egne 
enheter, slik at administrasjon som er knyttet til 
en slik kommunedel utgjør en egen administra-
tiv enhet. Dersom de enkelte kommunedelene 
har et omfattende ansvarsområde, f.eks. ansva-
ret for flere kommunale tjenesteområder, vil det 
være aktuelt å regne de ulike virksomhetsområder 
innenfor en kommunedel som egne enheter. For 
bydelene i Oslo og Bergen vil dette være tilfelle. 

I enkelte tilfeller vil en kommunal enhet motta 
støttetjenester fra andre deler av kommunen, f.eks. 
personaltjenester eller regnskapstjenester. I disse 
tilfellene vil de som utfører støttetjenestene regnes 
som en del av den aktuelle enhet, og korrespond-
ansen som gjelder disse støttetjenestene kan unn-
tas etter første ledd. 

De kommunale institusjonene varierer sterkt 
med hensyn til størrelse og hvor stor administra-
tiv og faglig selvstendighet de har. Som hovedre-
gel vil ikke de enkelte institusjoner kunne regnes 
som egne enheter. De må derimot anses å utgjøre 
en del av den samme enhet som administrasjon de 
hører inn under. 

I en del tilfeller vil det likevel være knyttet så 
stor selvstendighet til den enkelte institusjon at 
den må regnes som en egen enhet. Skolene vil 
ofte være et eksempel på dette. Hovedregelen vil 
være at den enkelte skole må regnes som en egen 
enhet. For enkelte mindre skoler som har begren-
set administrativ kapasitet utover rektors pedago-
giske ledelse, vil det imidlertid ikke være naturlig 
å regne skolen som en egen enhet. Valgte organer 
ved skolen, jf. opplæringsloven kap. 11, må derimot 
alltid regnes som egne enheter. 

Hva som skal regnes som egne enheter må 
avgjøres ut fra bestemmelsene i annet ledd første 
og annet punktum. I en del tilfeller vil det imid-
lertid knytte seg tvil til om et virksomhetsområde 
utgjør en egen enhet. I annet ledd tredje punk-
tum er det derfor gitt en forskriftshjemmel som 
gir fylkestinget eller kommunestyret adgang til å 
bestemme hvilke deler av administrasjonen som 
skal regnes som egne enheter. At kompetansen til 
å gi forskrifter er lagt til fylkestinget eller kom-
munestyret selv, innebærer at kompetansen til å 
gi forskrifter ikke kan delegeres. Etter annet ledd 
fjerde punktum skal slike forskrifter godkjennes av 
departementet. Departementet skal i denne forbin-
delse kun foreta en lovlighetskontroll. Fylkestinget 
og kommunen vil alltid ha adgang til å gi forskrif-
ter som innebærer at kommunen deles opp i flere 
enheter enn annet ledd første og annet punktum 
krever. Der forskriftsutkastet legger opp til at virk-
somhetsområder ikke skal regnes som egne enhe-
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ter, skal departementet bare godkjenne forskriften 
dersom det ligger innenfor det som må anses som 
en rimelig tolkning av annet ledd første og annet 
punktum. 

Tredje ledd første punktum fastslår at reglene i 
§ 17 og §§ 19 til 21 skal regulere unntaksadgangen 
for dokumenter som sendes mellom kommunale 
enheter. De fleste kommunale enheter vil måtte 
regnes som underordnede organer i forhold til den 
enheten som administrasjonssjefen og hans stab 
utgjør. Enheter innen en kommunedel må regnes 
å være underordnet den enhet som bydelen de 
er en del av utgjør. Kommunale enheter på nivået 
under administrasjonssjefen og hans eller hennes 
stab vil seg imellom som oftest måtte regnes om 
sideordnede organer. Det samme gjelder enhe-
ter under en bydel. Korrespondanse mellom slike 
enheter vil dermed bare kunne unntas etter § 19 og 
de innholdsbaserte unntakene i lovutkastet. Kon-
trollutvalget, revisjonen og kommunale foretak, 
kan ikke regnes som underordnet organ i forhold 
til administrasjonssjefen og hans stab. Korrespon-
dansen mellom disse og andre enheter i kommu-
nen må dermed regnes som korrespondanse mel-
lom sideordnede organer, slik at det bare vil være 
tredje ledd annet punktum, jf. nedenfor, og § 19 
og de innholdsbaserte unntakene som vil kunne 
gi adgang til unntak. For øvrig om når et organ 
er overordnet et annet vises det til merknadene til 
§ 17. 

Etter tredje ledd annet punktum kan korre-
spondansen mellom administrasjonssjefen og den 
enkelte enhet unntas i den grad det er påkrevd av 
hensyn til administrasjonssjefenes generelle ledel-
sesansvar. Bakgrunnen for dette unntaket er at 
administrasjonssjefen har et generelt ledelsesan-
svar for hele den kommunale administrasjonen. 
Når administrasjonssjefen opptrer, vil dette for så 
vidt alltid kunne ses på som et utslag av vedkom-
mendes ledelsesansvar. Unntaket er imidlertid sne-
vert og vil bare være aktuelt i forhold til visse sider 
av administrasjonssjefens ledelsesansvar. Dette føl-
ger av at unntak må være påkrevd. Dette vilkåret 
er nokså strengt. Vilkåret innebærer at det må 
foreligge en noenlunde reell fare for skade av et 
visst omfang på administrasjonssjefens muligheter 
til å ivareta sitt ledelsesansvar. 

Unntaket tar særlig sikte på situasjoner hvor 
administrasjonssjefen på individuelt basis finner 
grunn til å foreta undersøkelser eller oppfølging. 
Dreier det seg om generell oppfølging, vil det ikke 
være adgang til unntak. Et annet tilfelle hvor unn-
tak kan være aktuelt er der underordnede i admi-
nistrasjonen til i enkelttilfeller tar opp særskilte 
spørsmål med administrasjonssjefen som har sam-

menheng med administrasjonssjefens ledelsesan-
svar. Det samme gjelder dokumenter i den avslut-
tende budsjettbehandling hvor administrasjonssje-
fen legger frem konkrete rammer for de enkelte 
enheter. Også tilfeller der et utkast til innstilling 
eller vedtak sendes administrasjonssjefen til utta-
lelse, vil omfattes. 

Fjerde ledd fastslår at saksfremlegg med ved-
legg som blir gitt til et kommunalt eller fylkeskom-
munalt folkevalgt organ kun kan unntas etter de 
innholdsbaserte unntakene. Bestemmelsen er en 
videreføring av gjeldende § 5 tredje ledd slik den 
lyder etter lovendring i desember 2000. Den gjel-
der også for saksframlegg fra et folkevalgt organ 
til et annet. Om denne bestemmelsen vises det til 
Justisdepartementets rundskriv G-8/2001 punkt 3 
og Ot.prp.nr.56 (1999-2000). 

§ 17 Dokument innhentet fra underordnet organ 

(1) Forslag, utkast, utredning og lignende 
arbeidsdokument som et forvaltningsorgan har inn-
hentet til sin interne saksforberedelse fra et underord-
net organ, kan unntas fra offentlighet. Det samme 
gjelder dokument som gjelder innhenting av slikt 
dokument. 

(2) Unntaket gjelder ikke dokument innhentet 
som ledd i den alminnelige høringsbehandlingen av 
en sak. 

Til § 17 Dokument innhentet fra underordnet organ 

Bestemmelsens gir adgang til å unnta fra offent-
lighet dokument som et forvaltningsorgan har inn-
hentet til sin interne saksforberedelse fra et under-
ordnet organ. Bestemmelsen er en presisering av 
offentlighetsloven § 5 annet ledd bokstav a. De 
alminnelige motivene finnes i kapittel 10. 

For å understreke at det bare er dokumenter 
som det overordnete organ har innhentet til sin 
interne saksforberedelse som kan unntas, er dette 
presisert i bestemmelsen. Det er også tatt inn en 
eksemplifisering av hvilken type dokumenter det 
siktes til i lovteksten. Bestemmelsen må ses i sam-
menheng med retten til innsyn i faktiske opplys-
ninger, jf. § 20, og interesseavveiningsbestemmel-
sen i § 10.6.4.1. 

Det stilles ikke noen nærmere krav til den ytre 
karakteren av de dokumentene som kan unntas 
etter første ledd. Bestemmelsen omfatter dermed 
endelige dokumenter som avgis på formalisert vis 
i vedkommende organs navn. Videre omfattes mer 
uformelle og foreløpige forslag og utkast som er 
oversendt fra det overordnede organet, samt merk-
nader i form av uformelle innspill fra det underord-
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nede organet. Det er ikke avgjørende om saken er 
på et tidlig eller sent stadium. Videre skilles det 
ikke etter den tilknytningen det generelt er mel-
lom de to organene eller etter graden av fortro-
lighet i den korrespondansen som foreligger i det 
konkrete tilfellet. Men dette er momenter som vil 
ha betydning i den interesseavveiningen som må 
foretas i det enkelte tilfellet etter § 10. Kjernen 
i bestemmelsen vil være foreløpige utkast, skis-
ser problemnotater og lignende som kommer fra 
det underordnede organet, men også mer gjen-
nomarbeidete utredninger dekkes av bestemmel-
sen, så lenge de er til det overordnete organets 
interne saksforberedelse. Faktiske opplysningene 
som kommer fra det underordnete organ vil ofte 
være underlagt innsynsrett, jf. § 20. 

Når det gjelder hva som utgjør ett organ, vises 
det til merknadene til § 15 første ledd. 

Avgjørende for om et organ er overordnet et 
annet, er først og fremst om det har omgjørings- og 
instruksjonsrett overfor det eller kan pålegge det 
arbeidsoppgaver innenfor vedkommende saksom-
råde. Ordinære direktorater skaper ikke proble-
mer; de er underordnet bestemte departementer. 
Politidistriktene er underordnet Politidirektoratet. 
Fylkesmannsembetene står i en spesiell stilling ved 
at de administrativ er underlagt Arbeids- og admi-
nistrasjonsdepartementet, mens de på de ulike fag-
områdene er underlagt forskjellige departemen-
ter. Når fylkesmannen behandler en sak innen et 
bestemt fagområde, vil det altså være et bestemt 
departement som er å anse som overordnet organ 
i den aktuelle saken, mens det i annen sak fra 
et annet fagområde kan være et annet departe-
ment. 

En rekke organer har en ”uavhengig” stilling i 
forhold til den øverste, sentrale statsforvaltningen 
ved behandling av enkeltsaker. Det gjelder ulike 
klageorganer og tilsynsmyndigheter. Det kan i 
slike tilfeller være uklart om et organ har formell 
myndighet til å pålegge et annet organ arbeidsopp-
gaver i forbindelse med generelle saker, for eksem-
pel utredning av behovet for lovendringer. 

Et organ regnes ikke som underordnet et annet 
bare fordi det har lovbestemt plikt til å avgi utta-
lelse i en sak, eller fordi uttalelse fra det aktuelle 
organet er viktig for å få saken forsvarlig opplyst. 

Selvstendige rettssubjekter som er eid av stat 
eller kommune, slik som aksjeselskaper, statsfore-
tak og lignende, kan ikke regnes som underordnet 
eier- eller fagdepartementet. 

Det er ikke noe krav om at organet er direkte 
underordnet. 

Det er et krav at dokumentet fra det underord-
nede organet er ment til den interne saksforbere-

delsen i det overordnede organet. I dette ligger at 
svaret bare skal benyttes for den interne saksbe-
handlingen, og ikke er forutsatt å skulle brukes ut 
over dette. 

I noen tilfeller kan det på et gitt tidspunkt 
være usikkert om dokumentet senere skal sendes 
til andre organer, for eksempel som vedlegg til et 
dokument. Etter omstendighetene kan dokumen-
tet ses på som til den interne saksforberedelsen 
inntil det besluttes at det også skal sendes ut av 
organet. 

Dersom en ikke har konkrete holdepunkter 
for hva som var formålet med dokumentet, må 
vurderingen skje på mer generelt grunnlag med 
utgangspunkt i hva som er vanlig praksis for ved-
kommende saks- og dokumenttype. Årsmeldinger 
og rapporter fra underliggende organer må for ek-
sempel normalt forutsettes å skulle offentliggjø-
res, slik at de ikke utelukkende er til den interne 
saksforberedelsen. 

Et dokument som opprinnelig var ”internt”, kan 
senere endre status gjennom den faktiske bruken 
av dokumentet. Det kan for eksempel være at doku-
mentet tas inn som en del av det endelige vedta-
ket som del av begrunnelsen, eller at det sendes 
til sakens parter. 

Det er et krav at dokumentet som kommer 
fra det underordnede organet er innhentet fra det 
overordnede. For at kravet til innhenting skal være 
oppfylt, må det aktuelle dokumentet som utgangs-
punkt være innsendt etter en direkte og konkret 
anmodning fra det overordnede organet. Anmod-
ningen kan være skriftlig eller muntlig. En stå-
ende instruks om å sende inn en bestemt type 
dokumenter i forbindelse med det overordnede 
organets interne saksforberedelse, kan tilfreds-
stille kravet om at dokumentet må være innhen-
tet. 

Kravet om innhenting innebærer at dokumen-
ter som utarbeides på initiativ fra det underordnede 
organet, ikke kan unntas med hjemmel i denne 
bestemmelsen. Det er ikke tilstrekkelig til å gjøre 
unntak at dokumentet først og fremst er utarbeidet 
i mottakerorganets interesse, for eksempel at et 
underordnet organ rapporterer om lovbrudd som 
det overordnede organet har til oppgave å forfølge. 
Det følger av dette at heller ikke dokumenter fra et 
underordnet organ som setter i gang en sak, kan 
unntas etter bestemmelsen. 

Dokumenter som er innhentet fra sideordnet 
organ, kan ikke unntas etter bestemmelsen. Det er 
heller ikke anledning til å unnta innspill mv. som 
kommer fra parter i saken. 

Etter første ledd annet punktum omfatter unn-
taksadgangen også dokument om innhenting av 
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slike dokumenter som kan unntas etter første ledd 
første punktum. 

Etter annet ledd gjelder ikke unntaket i første 
ledd korrespondanse som er ledd i den alminnelige 
høringsbehandlingen av en sak. Hva som er almin-
nelig høring må som utgangspunkt løses etter de 
retningslinjene som gjelder ved tolkning av offent-
lighetsloven § 5 annet ledd tredje punktum i dag. 
Til forskjell fra gjeldende rett er imidlertid unnta-
ket fra unntaket utvidet, slik at det ikke bare gjel-
der i generelle saker, men også omfatter konkrete 
saker. Det vises ellers til merknadene til § 18 annet 
ledd. 

§ 18 Dokument innhentet av et departement fra et 
annet departement 

(1) Forslag, utkast, utredning og lignende 
arbeidsdokument som et departement har innhentet 
til sin interne forberedelse av en sak fra et annet 
departement, kan unntas fra offentlighet. Det samme 
gjelder dokument om innhenting av slikt dokument. 

(2) Unntaket gjelder ikke dokument innhentet 
som ledd i den alminnelige høringsbehandlingen av 
en sak. 

Til § 18 Dokument innhentet av et departement fra 
et annet departement 

Bestemmelsen gir, på nærmere betingelser, ad-
gang til å unnta dokumenter som et departement 
har innhentet til sin interne forberedelse av en sak 
fra et annet departement. Bestemmelsen erstatter 
gjeldende § 5 annet ledd bokstav c. De alminnelige 
motivene står i kapittel 10.6.4.6. 

For å understreke at det bare er dokumenter 
som departementet har innhentet til sin interne 
saksforberedelse som kan unntas, er ”innhentet-
kriteriet” tatt inn i første ledd. I første ledd er det 
også tatt inn en eksemplifisering av hvilken type 
dokumenter det siktes til i lovteksten. Bestemmel-
sen må ses i sammenheng med retten til innsyn 
i faktiske opplysninger, jf. § 20, og interesseavvei-
ningsbestemmelsen i § 10. 

Etter første ledd er det, på samme måte som 
etter § 17, et vilkår at dokumentet er til motta-
kerdepartementets interne saksforberedelse, og 
at det er innhentet. Eksemplifiseringen av hvilke 
dokumenter som omfatter svarer også til § 17. Om 
disse spørsmålene vises det til merknadene til § 17. 
Etter første ledd annet punktum omfatter unntak-
sadgangen også dokument om innhenting av slike 
dokumenter som kan unntas etter første ledd første 
punktum. 

Annet ledd innsnevrer unntaksadgangen noe i 

forhold til gjeldende rett ved at bestemmelsen om 
at korrespondanse som er ledd i den alminnelige 
høringsbehandlingen av en sak utvides til å også 
gjelde i enkeltsaker. Etter annet ledd kan paragra-
fen ikke brukes til å unnta uttalelser som er avgitt 
av et departement til et annet som ledd i den almin-
nelige høringsbehandlingen av en sak. Som nevnt 
skiller ikke bestemmelsen lenger mellom gene-
relle og konkrete saker, departementenes hørings-
svar i enkeltsaker i større utbyggingssaker vil så-
ledes ikke lenger kunne unntas etter bestemmel-
sen. 

Bestemmelsen gjelder bare alminnelige hørin-
ger. Departementenes høringssvar i interne hørin-
ger, det vil si høringer der det kun bes om innspill 
fra andre departementer, vil fortsatt kunne unn-
tas. Dersom det bes om innspill også fra personer 
eller organer utenfor departementene, vil hørin-
gen være alminnelig i bestemmelsens forstand. 
Utredningsinstruksen omhandler forskjellige for-
mer for interne høringer. De såkalte departements-
foreleggelsene, jf. utredningsinstruksen pkt. 6.1, 
er begrensede, ”interne” høringer departemen-
tene imellom for å samordne standpunkter i en 
sak, for eksempel i en lovsak eller under arbeidet 
med en stortingsmelding. Tilsvarende skal det skje 
foreleggelse for andre departementer etter utred-
ningsinstruksen pkt. 4.2 (forhåndsforeleggelse før 
et utredningsarbeid påbegynner) og 4.3 (foreleg-
gelse for departementene etter at saken er utredet, 
men før alminnelig høring gjennomføres). 

§ 19 Unntak for særlig rådgivning 

Dokument som organet har innhentet til sin 
interne saksforberedelse, og som inneholder særlig 
rådgivning, eller de deler av dokumentet som inne-
holder slik rådgivning, kan unntas fra offentlighet 
så langt det er påkrevd av hensyn til en forsvarlig 
ivaretakelse av det offentliges interesser i en sak. 
Det samme gjelder dokument om innhenting av slikt 
dokument. 

Til § 19 Unntak for særlig rådgivning 

Bestemmelsen gir adgang til å unnta dokument 
eller de deler av et dokument som inneholder 
særlig rådgivning innhentet til et forvaltningsor-
gans interne saksforberedelse. Paragrafen erstat-
ter offentlighetsloven § 5 annet ledd bokstav b, men 
innebærer en innsnevring av unntaksadgangen. De 
alminnelige motivene står i kapittel 10.6.4.5. 

Formålet med bestemmelsen er å beskytte det 
offentliges behov for å innhente strategiske råd. 
Unntaket gir dermed mulighet til å beskytte det 
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offentliges interesser i en sak. Som strategisk råd-
givning regnes rådgivning som skisserer hvilken 
fremgangsmåte forvaltningen bør følge for å oppnå 
en bestemt målsetning. De skjønnsmessige vur-
deringene som ligger til grunn for rådet, vil også 
regnes som en del av rådgivningen. 

Det som kan unntas, er ”særlig rådgivning”. 
Sammenlignet med dagens lov innebærer formu-
leringen to forskjeller. For det første er alternativet 
”sakkyndige” tatt bort. Dette er for å understreke 
at sakkyndighet i seg selv ikke kan gi grunnlag for 
unntak. For det andre brukes uttrykket ”rådgiv-
ning” i stedet for ”rådgivere”. Formuleringen tar 
sikte på å få frem at det er den spesielle funksjo-
nen vedkommende person eller organisasjon har i 
saken som er avgjørende, og ikke vedkommendes 
stilling mer allment. 

En annen forskjell i forhold til gjeldende § 5 
annet ledd bokstav b, er at § 19 bare gir rett til 
å unnta de deler av et dokument som innehol-
der ”særlig rådgivning”. Dersom dokumentet også 
inneholder opplysninger som ikke er å anse som 
særlig rådgivning, vil altså ikke disse delene kunne 
unntas etter § 19. Det er grunn til å understreke 
at ”særlig rådgivning” er noe særskilt som ikke vil 
omfatte alle råd og anbefalinger. Det kan således 
tenkes at et dokument inneholder mange råd og 
anbefalinger, men at bare deler av dette kan unn-
tas som ”særlig rådgivning”. 

Unntaket skal tilgodese hensynet til en forsvar-
lig ivaretakelse av det offentliges interesser i en 
sak. 

Et typisk eksempel vil være råd fra advokat om 
hvorvidt og hvordan forvaltningen bør engasjere 
seg i en rettslig tvist. Rådgivningen kan komme fra 
Regjeringsadvokaten eller en privat advokat. 

Et annet eksempel på dette kan være vurderin-
ger av hvilke konsekvenser som vil inntre ved ulike 
handlingsalternativer som står åpne for organet. 

Som i dag vil rådgivning som bygger på almin-
nelige erfaringsgrunnsetninger og den målsetnin-
gen organet bygger på, ikke være tilstrekkelig til 
at det kan gjøres unntak. Unntaket omfatter i første 
rekke personer og organer med en mer spesiell 
rådgiverfunksjon. Dette fremgår av kravet om at 
det må foreligge ”særlig” rådgivning. 

På den annen side vil sakkyndige uttalelser 
som ikke har karakter av rådgivning, ikke være 
omfattet av unntaket. Det kan for eksempel være 
utredninger om konsekvenser av utbygging av et 
landområde, eller konsekvensene av fredning av et 
vassdrag. Et annet eksempel kan være utredning 
av fordeler og ulemper ved ulike bidrag i en arki-
tektkonkurranse. Slike uttalelser vil ikke i seg selv 
kvalifisere til unntak. Det gjør ikke noen forskjell 

om den sakkyndige har sitt virke i det private eller 
offentlige. 

De interessene som skal beskyttes ifølge 
bestemmelsen, er ”det offentliges interesser i en 
sak”. Denne vide avgrensningen må ses i sammen-
heng med at det bare er rådgivningen som kan 
unntas. 

Etter ordlyden må unntak være ”påkrevd”. 
Dette innebærer at det offentliges interesser i 
saken må bli skadelidende for at det er adgang til 
unntak. En teoretisk mulighet for skade er ikke til-
strekkelig. På den annen side kreves det ikke en 
stor grad av sannsynlighet for at skade vil inntre i 
den konkrete saken. Videre må vilkåret forstås slik 
at det kreves skade av et visst omfang – en rent 
bagatellmessig skade er ikke tilstrekkelig. 

Skadevurderingen kan stille seg forskjellig 
ettersom tiden går. 

Rådgivningen må være innhentet til bruk for 
forvaltningsorganets interne saksforberedelse. 
Om dette kriteriet vises det til merknadene til § 17. 

Retten til innsyn i faktiske opplysninger etter 
§ 20 første ledd gjelder ikke for opplysninger som 
kan unntas etter § 19. Siden § 19 bare gir adgang 
til å unnta de deler av et dokument som inneholder 
særlig rådgivning, vil rene faktiske opplysninger 
ofte falle utenfor unntaksadgangen etter bestem-
melsen. De delene av dokumentet som inneholder 
faktiske opplysninger vil dermed allerede av denne 
grunn ikke kunne unntas fra offentlighet. 

Unntaksvilkårene etter § 19 er av en slik karak-
ter at bestemmelsen i liten grad vil omfatte fak-
tiske opplysninger. Faktiske opplysninger som er 
en del av rådgivningen på en slik måte at offentlig-
gjøring av disse i seg selv vil føre til en slik skade 
som § 19 er ment å beskytte mot, vil det imidlertid 
være adgang til å unnta etter bestemmelsen. Dette 
vil være tilfelle der faktiske opplysninger og vur-
deringer og råd henger nær sammen. Et eksempel 
på dette kan være vurderinger av hvilke faktiske 
konsekvenser som vil inntre ved ulike handlings-
alternativer som står åpne for organet. 

Bestemmelsen omfatter også dokument om 
innhenting av rådgivningen, jf. annet punktum. 

Også i forhold til unntaket etter § 19 skal det 
foretas en interesseavveining etter § 10. Karakte-
ren av unntaket etter § 19 tilsier imidlertid at § 10 
bare rent unntaksvis vil føre til en plikt til å offent-
liggjøre særlig rådgivning. 

§ 20 Rett til innsyn i faktiske opplysninger 

(1) Det skal gis innsyn i faktiske opplysninger i 
dokumenter som kan unntas etter §§ 17 og 18 i saker 
som gjelder: 
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a)	 avgjørelser og avtaler som generelt eller konkret 
er bestemmende for rettigheter og plikter til pri-
vate personer, og 

b) planlegging og gjennomføring av større tiltak som 
kan få vesentlige konsekvenser for miljø, natur-
ressurser eller samfunn og som er avhengig av 
offentlig tillatelse. 
(2) Retten til innsyn i faktiske opplysninger etter 

paragrafen her gjelder ikke dersom: 
a) opplysningene finnes i et annet dokument som er 

offentlig, 
b) opplysningene gir et åpenbart misvisende bilde 

av dokumentets innhold, eller 
c)	 det ville være uforholdsmessig arbeidskrevende å 

skille ut de faktiske opplysningene fra de delene 
av dokumentet som ellers kan unntas fra offent-
lighet. 

Til § 20 Rett til innsyn i faktiske opplysninger 

Bestemmelsen gir rett til innsyn i faktiske opplys-
ninger i dokumenter som er omfattet av §§ 17 og 
18. Om forholdet til unntaket for særlig rådgivning 
vises det til merknadene til § 19. Bestemmelsen er 
ny. De alminnelige motivene finnes i kapittel 10.6.5 

Begrepet faktiske opplysninger skal som 
utgangspunkt forstås på samme måten som etter 
forvaltningsloven § 18 tredje ledd i dag. Om denne 
bestemmelsen heter det i Ot.prp. nr. 3 (1976-77) 
side 79: 

”Begrepet ”faktiske opplysninger” som loven 
bruker i dag, er meget omfattende. Ikke bare 
har parten rett til å gjøre seg kjent med spe-
sifikke og presise faktiske opplysninger, som 
f.eks. arealoppgaver, men også med opplysnin-
ger som i høy grad bygger på vurderinger. I en 
konsesjonssak vil parten f.eks. ha rett til å gjøre 
seg kjent med opplysninger om bonitet, rentabi-
litet og drivverdighet. Den karakteristikk som 
gis av en bestemt person, må reknes som en 
faktisk opplysning i hvert fall når den bygger 
på konkrete hendinger, f.eks. må uttrykk som 
”drikkfeldig” eller ”alkoholmisbruker” reknes 
til denne kategori. I en sak som angår forret-
ningsforhold, vil parten ha rett til å se anslag 
for gevinst og tap og de berekninger og forut-
setninger dette bygger på. I en sak om erstat-
ning for ulykke, f.eks. for naturskade, kan par-
ten kreve å få se utredninger om årsaken til 
ulykken, selv om disse kan være skjønnsmes-
sige og lite eksakte.” 

Også prognoser er omfattet. Det må likevel 
trekkes en grense mot begrunnelser og overvei-
elser som er svært skjønnsmessige og ikke med 
rimelighet kan sies å ha noen vesentlig forankring 

i faktiske forhold i snevrere forstand. Det synes 
umulig å komme unna at avgrensningen på dette 
punktet vil bli skjønnsmessig. Det avgjørende bør 
være hvilken funksjon opplysningene har i forvalt-
ningens saksbehandling. Det sentrale med faktiske 
opplysninger er at disse utgjør en premiss for for-
valtningen i dens valg mellom mulige konklusjo-
ner i en sak, og at de kan etterprøves av partene 
på empirisk grunnlag. 

Foreløpige antagelser om fakta vil også være 
omfattet. På den annen side faller rettslige utred-
ninger og subsumsjoner utenfor de faktiske opp-
lysningene. Karakteristikker som ikke bygger på 
rettslige overveielser, vil derimot som utgangs-
punkt regnes som en faktisk opplysning. 

Om innholdet av begrepet faktiske opplysnin-
ger vises det ellers til de alminnelige motivene i 
kapittel 10.6.5.2.2. 

Av første ledd bokstav a og b fremgår i hvilke 
sakstyper retten til innsyn i faktiske opplysninger 
gjelder. Første ledd bokstav a omfatter ”avgjørelser 
og avtaler som generelt eller konkret er bestemm-
ende for rettigheter og plikter til privatpersoner”. 

Begrepet ”avgjørelser” omfatter først og fremst 
rettslig bindende disposisjoner som forvaltningen 
treffer i kraft av sin høyhetsrett over privatperso-
ner. Men det kan også tenkes å omfatte for eksem-
pel disposisjoner som treffes på grunnlag av eien-
domsrett eller i kraft av privatrettslige avtaler. 

”Avtaler” kan gjelde både utøvelse av offentlig 
myndighet og privatrettslige disposisjoner. 

Både avgjørelsene og avtalene kan være av indi-
viduell eller generell/kollektiv karakter. 

Begrepet ”private personer” skal forstås på 
samme måte som i forvaltningsloven, jf. forvalt-
ningsloven § 2 første ledd bokstav a og fjerde ledd. 

Bokstav b omfatter saker om ”planlegging og 
gjennomføring av større tiltak som kan få vesent-
lige konsekvenser for miljø, naturressurser eller 
samfunn og som er avhengig av offentlig tillatelse”. 
Siktemålet med bestemmelsen er å fange opp en 
del meget betydningsfulle saker på et tidlig sta-
dium. Den valgte formuleringen er hentet fra plan-
og bygningsloven § 33–2 første ledd, men må tol-
kes ut fra offentlighetslovens formål. 

Det kan ikke settes noe absolutt mål for hvilke 
tiltak som har ”vesentlige konsekvenser”. Betyd-
ningen kan knyttes til hele landets befolkning, men 
den kan også knyttes til en sak i lokalsamfunnet. 

Innsynsretten er avgrenset til det som ”gjelder” 
de aktuelle sakstypene. De faktiske opplysningene 
må dermed være relevante for selve sakens gjen-
stand. Utenfor faller dermed faktiske opplysninger 
om ulike saksbehandlingsskritt mv., for eksempel 
hvilke personer som har behandlet saken, dato og 
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sted for møter. Unntak kan tenkes dersom slike 
spørsmål er gjort til gjenstand for en egen sak. 

Annet ledd regner opp visse begrensninger i 
innsynsretten, begrunnet i hensynet til forvaltnin-
gens arbeidsbyrde. 

Etter bokstav a gjelder retten ikke dersom de 
faktiske opplysningene finnes i et annet dokument 
som er offentlig. Det er uten betydning om det 
andre dokumentet er underlagt en rett til innsyn 
eller om forvaltningsorganet gir innsyn uten at det 
foreligger noe slikt rettskrav. Forvaltningsorganet 
har anledning til å produsere et nytt dokument i 
anledning innsynskravet. En slik fremgangsmåte 
må imidlertid ikke føre til at det tar urimelig lang 
tid å behandle innsynssaken. 

Etter bokstav b er innsynsretten avskåret der-
som de faktiske opplysningene gir et åpenbart mis-
visende bilde av dokumentets innhold. Dette vil-
kåret er identisk med det tilsvarende vilkåret i § 11 
og det vises til merknadene til denne bestemmel-
sen. 

Etter bokstav c gjelder ikke retten til innsyn i 
faktiske opplysninger dersom det ville være umu-
lig eller uforholdsmessig krevende å skille ut de 
faktiske opplysningene fra de delene av dokumen-
tet som ellers kan unntas fra offentlighet. Bestem-
melsen er begrunnet ut fra hensynet til forvalt-
ningens arbeidsbyrde. Terskelen er ment å være 
nokså høy, idet forutsetningen er at opplysningene 
ikke er tilgjengelig på annen måte, jf. bokstav a. 

Bestemmelsen tar i første rekke sikte på tilfel-
ler der det kreves innsyn i en omfattende doku-
mentmasse. 

Hva som kan kreves av forvaltningen må ses i 
forhold til betydningen av at opplysningene offent-
liggjøres. 

§ 21 Unntak for kopier i særlige tilfeller 

Dersom et forvaltningsorgan mottar en kopi av 
et dokument som kan unntas etter §§ 15 til 19 hos 
avsenderorganet, kan kopien unntas fra offentlighet 
dersom den ikke blir brukt i saksbehandling hos mot-
takeren. 

Til § 21 Unntak for kopier i særlige tilfeller 

Bestemmelsen gjør et unntak fra prinsippet om at 
interne dokumenter som sendes ut av det saks-
forberedende organet, ikke lenger kan unntas fra 
offentlighet. Bestemmelsen er ny og innebærer 
trolig en viss utvidelse av unntaksadgangen sam-
menlignet med dagens rettstilstand. De alminne-
lige motivene står i kapittel 10.6.4.4. 

Formålet med bestemmelsen er at visse orga-

ner som har et koordineringsansvar på et saksfelt 
skal ha anledning til å holde seg orientert om utvik-
lingen på vedkommende område uten at dette fører 
til offentlighet. 

Den tar utgangspunkt i at det foreligger et 
dokument til et forvaltningsorgans interne saksfor-
beredelse, og at dokumentet kan unntas fra offent-
lighet etter §§ 15 til 19. Oversending av dokumen-
tet til et annet forvaltningsorgan fratar ikke doku-
mentet dets status som internt. 

Det er videre et krav om at dokumentet ikke 
må bli brukt i saksbehandling i mottakerorganet. 
Dette innebærer først og fremst at brev som sen-
des til orientering uten at det skjer noe annet med 
det enn at det leses og tas til etterretning, likevel 
kan unntas fra offentlighet. Det er ikke avgjørende 
om dokumentet journalføres eller ikke. 

Dersom dokumentet senere blir brukt i saks-
behandling i mottakerorganet, kan det ikke unntas 
etter § 21. 

§ 22 Unntak for å ivareta Norges utenrikspolitiske 
interesser 

(1) Opplysninger kan unntas fra of fentlighet når 
det er påkrevd for å ivareta Norges utenrikspolitiske 
interesser og: 
a) det foreligger en folkerettslig forpliktelse for Norge 

til å unnta opplysningene fra offentlighet, 
b) det følger av fast og ensartet praksis mellom stater 

eller mellom stater og mellomstatlige organisa-
sjoner at opplysningene ikke skal offentliggjøres, 

c) opplysningene er mottatt fra en fremmed stat 
eller mellomstatlig organisasjon under forutset-
ning om at opplysningene ikke skal offentliggjø-
res, eller 

d) opplysningene gjelder norske forhandlingsposisjo-
ner, forhandlingsstrategier eller lignende. 

Unntaket i bokstav d gjelder bare inntil forhandlin-
gene er avsluttet, likevel slik at opplysninger om for-
handlingsstrategier og lignende fortsatt kan unntas 
dersom forhandlingene om samme sak ventes tatt opp 
igjen. 

(2) Opplysninger i offisielle dokumenter som ut-
veksles mellom Norge og en mellomstatlig organi-
sasjon i saker som gjelder internasjonal normutvik-
ling som kan få betydning for norsk rett, kan ikke 
unntas fra offentlighet etter første ledd bokstav b 
og c, med mindre dette er påkrevd for å ivareta 
tungtveiende utenrikspolitiske interesser. Det samme 
gjelder opplysninger om norske forhandlingsposisjo-
ner etter at posisjonene er lagt fram i forhandlin-
gene. 

(3) I saker som gjelder internasjonal normutvik-
ling som kan få betydning for norsk rett, skal det ved 
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vurderingen etter § 10 særlig legges vekt på behovet 
for offentlig debatt. 

Til § 23 Unntak for å ivareta Norges utenrikspolitiske 
interesser 

Bestemmelsen angir hvilke vilkår som må være til 
stede for at forvaltningen skal kunne unnta opplys-
ninger fra offentlighet for å ivareta Norges uten-
rikspolitiske interesser. Bestemmelsen er en presi-
sering og en videreutvikling av gjeldende lovs § 6 
første ledd nr. 1. De alminnelige motivene finnes i 
kapittel 12.6. 

Mens første ledd gjelder generelt, gir annet 
ledd særregler for opplysninger som gjelder inter-
nasjonal normutvikling som kan ha betydning for 
norsk rett. 

Første ledd er bygget opp slik at innledningen 
angir det generelle vilkåret for å kunne unnta opp-
lysninger fra offentlighet. Bokstavene a til d inne-
holder en nærmere presisering av hvilke tilfeller 
bestemmelsen omfatter. For å kunne unnta opplys-
ninger etter denne bestemmelsen må altså både 
det generelle vilkåret i innledningen til første ledd 
være oppfylt, og det må foreligge en situasjon som 
nevnt i bokstavene a til d. Det må derfor alltid 
foretas en konkret vurdering både av om ett av 
vilkårene i bokstav a til d kommer til anvendelse, 
og om det alminnelige vilkåret i innledningen til 
første ledd er til stede. I motsetning til gjeldende 
§ 6 første ledd nr. 1 gir bestemmelsen bare adgang 
til å unnta opplysninger fra offentlighet. Resten av 
dokumentet skal i utgangspunktet gjøres kjent, jf. 
lovutkastet § 11. 

Det følger videre av § 12 at det ikke er adgang 
til å gjøre unntak etter § 22 dersom opplysningene 
som ellers kan gi grunnlag for unntak, er kjent eller 
alminnelig tilgjengelig. Dette gjelder også dersom 
opplysningene er kjent ved at de er gitt ut av, eller 
er alminnelig tilgjengelig i, et annet land eller en 
internasjonal organisasjon. God forvaltningsskikk 
tilsier at forvaltningen etter omstendighetene kan 
ha plikt til å undersøke om opplysningene i doku-
mentet er offentlig kjent eller allment tilgjengelig i 
andre land. Hvis dette er påberopt av den som kre-
ver innsyn, eller forvaltningen av andre grunner 
har opplysninger eller mistanke om at dette er til-
felle, bør spørsmålet forelegges for statens ambas-
sade eller eventuelt den internasjonale organisa-
sjonen. 

Etter § 22 første ledd er det alltid et vilkår at unn-
tak må være påkrevd for å ivareta Norges utenriks-
politiske interesser. Uttrykket utenrikspolitiske in-
teresser omfatter også utenriksøkonomiske inter-
esser. Også dette kriteriet må i første rekke anses 

som en presisering av gjeldende rett. I dette lig-
ger for det første at bestemmelsen bare verner 
norske interesser. Dersom man ved å gi innsyn 
i opplysningene skader andre staters interesser 
uten at dette påvirker norske interesser negativt, 
vil bestemmelsen ikke gi hjemmel for unntak. Det 
følger videre av denne formuleringen at det bare er 
norske utenrikspolitiske interesser som vernes av 
bestemmelsen. Innenrikspolitiske interesser, som 
at regjeringen kan få kritikk for de posisjoner som 
er inntatt, eller at Norge ikke har nådd fram med 
sine posisjoner, gir ikke grunnlag for å unnta opp-
lysninger fra offentlighet. 

Det følger videre av innledningen til første ledd 
at unntak må være påkrevd for å ivareta norske 
utenrikspolitiske interesser. Uttrykket må tolkes 
på samme måte som etter gjeldende § 6 første ledd 
nr. 2, som også bruker dette uttrykket. I dette lig-
ger at det må foreligge en reell fare for at innsyn 
vil føre til skadevirkninger for norsk utenrikspoli-
tikk. Selv om ett av vilkårene i bokstav a til d fore-
ligger, må det likevel vurderes om det å gi inn-
syn i opplysningene vil føre til skadevirkninger for 
norske utenrikspolitiske interesser. slik at unntak 
er påkrevd. 

I første ledd bokstav a til d gis det en nær-
mere oppregning av hvilke situasjoner som kan gi 
adgang til å unnta opplysningene fra offentlighet. 
Oppregningen er uttømmende. For å kunne unnta 
opplysninger fra offentlighet med hjemmel i § 22 
må derfor et av vilkårene i bokstav a til d være til 
stede. 

Bokstav a fastslår at opplysninger kan unntas fra 
offentlighet dersom det foreligger en folkerettslig 
forpliktelse for Norge til å unnta opplysningene fra 
offentlighet. En folkerettslig forpliktelse kan enten 
følge av traktat eller av internasjonal kutyme. Et 
typisk eksempel på det første er NATO-regelver-
ket som gir klare bestemmelser om gradering og 
taushetsplikt. Også andre konvensjoner innehol-
der bestemmelser om konfidensialitet, selv om det 
er sjelden slike bestemmelser er utformet direkte 
som taushetspliktsbestemmelser. 

Hvis norske myndigheter er folkerettslig for-
pliktet til ikke å gi allmennheten innsyn i et doku-
ment, vil det som hovedregel være adgang til å 
unnta dokumentet fra offentlighet. Brudd på våre 
folkerettslige forpliktelser vil normalt skade vårt 
forhold til andre stater, og unntak vil dermed 
være påkrevd for å ivareta våre utenrikspolitiske 
interesser. Også i disse tilfellene må det imidler-
tid foretas en konkret vurdering. Internasjonalt 
har det skjedd en utvikling i synet på åpenhet 
de siste årene. Det er dermed ikke gitt at brudd 
på eldre omfattende konfidensialitetsbestemmel-
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ser vil kunne skade våre utenrikspolitiske inter-
esser. 

Enkelte traktatfestede konfidensialitetsbestem-
melser er vedtatt for å bidra til at stater samarbei-
der med internasjonale overvåkningsorganer. Et 
eksempel på dette er Den europeiske torturkon-
vensjon 26. november 1987 artikkel 11, som fast-
slår at all informasjon som overvåkningskomiteen 
mottar, samt komiteens endelige rapport skal være 
konfidensiell. Slike bestemmelser er i første rekke 
gitt for å verne statenes interesser, og den interna-
sjonale organisasjonen har sjelden noen selvsten-
dig interesse i at deres kritikk ikke gjøres kjent. I 
disse tilfellene vil ikke bestemmelsen gi hjemmel 
for å unnta opplysningene fra offentlighet. 

Det følger av første ledd bokstav b at opplysnin-
ger kan unntas fra offentlighet dersom det følger av 
fast og ensartet praksis at opplysningene ikke skal 
offentliggjøres. Det følger for eksempel av interna-
sjonal praksis at det ikke gis innsyn til uvedkom-
mende i dokumenter som utveksles underhånden 
mellom stater i internasjonale forhandlinger. 

Også når det gjelder denne type dokumenter vil 
grunnvilkåret ”påkrevd for å ivareta Norges uten-
rikspolitiske interesser” ofte være oppfylt. Grunn-
vilkåret vil imidlertid oftere føre til at opplysnin-
gene ikke kan unntas fra offentlighet etter bok-
stav b enn etter bokstav a. Internasjonal praksis 
er under utvikling, og en rekke stater fører nå en 
mer åpen utenrikspolitikk. Selv om det fremdeles 
må anses å foreligge en internasjonal praksis for å 
unnta visse typer opplysninger fra offentlighet, vil 
det derfor ikke nødvendigvis føre til skadevirknin-
ger for norsk utenrikspolitikk å gi innsyn i disse 
opplysningene. Hvorvidt dette er tilfelle vil kunne 
bero både på opplysningenes art og på hvilket land 
eller hvilken mellomstatlig organisasjon opplysnin-
gene er mottatt fra eller sendt til. 

Det er bare relevant å ta hensyn til praksis som 
er utviklet mellom stater eller mellom stater og 
mellomstatlige organisasjoner. Bestemmelsen gir 
dermed bare hjemmel til å unnta fra offentlighet 
dokumenter som utveksles mellom Norge og en 
annen stat eller mellom Norge og en mellomstatlig 
organisasjon. Dokumenter som utveksles mellom 
Norge og andre internasjonale organisasjoner, kan 
ikke unntas etter denne bestemmelsen. 

Første ledd bokstav c gir adgang til å unnta 
dokumenter fra offentlighet dersom opplysingene 
er mottatt fra en fremmed stat eller mellomstat-
lig organisasjon under forutsetning om at opplys-
ningene ikke skal offentliggjøres. Dette vilkåret er 
delvis overlappende med bokstav b. Ofte vil en slik 
forutsetning gi seg utslag i at dokumentet er klas-
sifisert eller gradert, men det skjer også at slike 

forutsetninger uttrykkes på annen måte, for ek-
sempel muntlig. Dersom en forutsetning om kon-
fidensialitet er klart uttrykt, vil grunnvilkåret om 
at unntak skal være påkrevd for å ivareta norske 
utenrikspolitiske interesser normalt være oppfylt. 
Også her må imidlertid forholdet vurderes kon-
kret. 

Unntaket gjelder bare opplysninger som er 
mottatt fra en fremmed stat eller en mellomstatlig 
organisasjon. Uttrykket omfatter også overnasjo-
nale organisasjoner, for eksempel EU. Også inter-
nasjonale domstoler og overvåkningsorganer vil 
omfattes av begrepet. 

Første ledd bokstav d regulerer adgangen til å 
unnta opplysninger fra offentlighet for å ivareta 
norske forhandlingsinteresser. Innsyn i norske for-
handlingsposisjoner vil ofte svekke vår forhand-
lingsevne dersom de gjøres kjent. Særlig gjelder 
dette dersom opplysningene gjelder retrettposisjo-
ner eller forhandlingsstrategier. Etter at posisjo-
nene er framlagt i forhandlingene, vil det normalt 
ikke lenger være påkrevd å unnta disse fra offent-
lighet for å ivareta våre utenrikspolitiske inter-
esser. Det vil derfor ofte måtte gis innsyn i slike 
opplysninger, med mindre ett av de andre unnta-
kene kommer til anvendelse. Det kan imidlertid 
fremdeles skade vår forhandlingsposisjon dersom 
forhandlingsstrategier og retrettposisjoner gjøres 
kjent. Slike opplysninger vil derfor normalt kunne 
unntas fra offentlighet inntil forhandlingene er 
avsluttet. 

Etter at forhandlingene er avsluttet vil det ikke 
foreligge et forhandlingspolitisk behov for å unnta 
opplysninger om forhandlingsstrategier og posisjo-
ner fra offentlighet. Slike opplysninger kan derfor 
ikke lenger unntas med hjemmel i første ledd bok-
stav d, med mindre det forventes at forhandlinger 
om samme sak tas opp igjen, jf. første ledd annet 
punktum. Eksempel på slike gjentagende forhand-
linger er fiskeriforhandlinger. Det vil imidlertid 
fremdeles være adgang til å unnta opplysningene 
etter andre hjemler i loven, herunder første ledd 
bokstavene a til c. 

Annet ledd gjelder opplysninger som angår 
internasjonal normutvikling som kan få betydning 
for norsk rett. Dette uttrykket må tolkes vidt slik 
at de fleste forhandlinger som foregår i mellom-
statlige organisasjoner vil falle inn under denne 
bestemmelsen. Annet ledd vil altså ikke bare 
komme til anvendelse der det er sannsynlig at 
norsk lov eller forskrift må endres, men også der 
forholdet allerede er regulert i lov eller forskrift. 
Det er heller ikke noe vilkår at Norge deltar i for-
handlingene. 

Etter annet ledd første punktum skal det gis inn-
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syn i offisielle dokumenter som utveksles mellom 
Norge og den mellomstatlige organisasjonen, med 
mindre tungtveiende utenrikspolitiske hensyn gjør 
det nødvendig å unnta disse. Typiske eksempler 
på dokumenter som dermed i all hovedsak skal 
være offentlige er møteinnkallinger, offisielle for-
slag, møtereferater mv. I mange tilfeller vil disse 
dokumentene være offentlige i utgangspunktet. 

Annet ledd annet punktum fastslår at opplysnin-
ger om norske forhandlingsposisjoner i utgangs-
punktet ikke skal kunne unntas fra offentlighet 
etter at disse er framlagt i forhandlingene. Også 
her vil det være adgang til unntak dersom tungtvei-
ende utenrikspolitiske hensyn gjør seg gjeldende. 
Det vil imidlertid fremdeles være adgang til å unnta 
opplysninger om forhandlingsstrategier, retrettpo-
sisjoner osv. 

Tredje ledd viser til og understreker at det 
alminnelige prinsippet om interesseavveining i § 10 
har en særlig betydning i saker om internasjonal 
normutvikling. 

§ 23 Unntak av hensyn til sikkerhet og forsvar 

Opplysninger som kan skade rikets sikkerhet, lan-
dets forsvar eller andre vitale nasjonale sikkerhetsin-
teresser, kan unntas fra offentlighet. 

Til § 23 Unntak av hensyn til sikkerhet og forsvar 

Bestemmelsen avløser unntakene av hensyn til 
rikets sikkerhet og landets forsvar i gjeldende § 6 
første ledd nr. 1. De alminnelige motivene finnes i 
kapittel 12.7. 

Ordlyden i bestemmelsen er brakt i samsvar 
med sikkerhetsloven § 11. I motsetning til gjel-
dende § 6 første ledd nr. 1 gir bestemmelsen bare 
adgang til å unnta opplysninger fra offentlighet. 
Resten av dokumentet skal i utgangspunktet gjøres 
kjent, jf. lovutkastet § 11. Det er ellers ikke fore-
tatt endringer i forhold til gjeldende rett. 

§ 24 Unntak av hensyn til det offentliges forhand-
lingsposisjon m.m. 

(1) Opplysninger kan unntas fra offentlighet så 
lenge det er påkrevd av hensyn til en forsvarlig gjen-
nomføring av vedkommende organs økonomi-, lønns-
eller personalforvaltning. 

(2) Kongen kan gi forskrift om at opplysninger 
om statens rammeavtaler med næringslivet kan unn-
tas fra of fentlighet når det er påkrevd av hensyn til 
en forsvarlig gjennomføring av forhandlingene. Slik 
forskrift skal presist angi hvilke rammeavtaler den 
gjelder. 

(3) Tilbud etter forskrift 15. juni 2001 nr. 616 
om offentlige anskaffelser kan unntas fra offentlig-
het. Protokollen skal være of fentlig, med unntak av 
taushetsbelagte opplysninger, fra det tidspunkt avgjø-
relse om valg av leverandør er fattet. 

Til § 24 Unntak av hensyn til det offentliges forhand-
lingsposisjon m.m. 

Bestemmelsen i første ledd er i stor grad en vide-
reføring av bestemmelsen i § 6 første ledd nr. 2 
bokstav a i gjeldende lov, men det er foretatt visse 
endringer og presiseringer. De alminnelige moti-
vene står i kapittel 15.4.2. 

Til forskjell fra dagens lov er unntaksadgangen 
etter bestemmelsen knyttet til opplysninger, ikke til 
hele dokumentet der opplysninger som begrunner 
unntaksadgangen, finnes. I forhold til gjeldende 
rett er det videre presisert at adgangen til å unnta 
opplysninger etter bestemmelsen bare gjelder ”så 
lenge” det er påkrevd ut fra de hensyn bestemmel-
sen skal verne. Denne presiseringen er tatt inn for 
å klargjøre at dette i realiteten langt på vei er en 
bestemmelse om utsatt offentlighet. Hensynet til 
en forsvarlig gjennomføring av det offentliges øko-
nomi-, lønns- eller personalforvaltning vil normalt 
ikke tilsi at opplysningene lenger bør unntas når 
det har gått noen tid, for eksempel etter at en for-
handlingsprosess er avsluttet. Bestemmelsen vil 
da ikke lenger gi adgang til å unnta opplysninger 
som kunne unntas mens prosessen pågikk. 

Bestemmelsen i første ledd gir for det første 
adgang til å nekte innsyn i opplysninger når dette 
er påkrevd av hensyn til en forsvarlig gjennomfø-
ring av statens, kommunens eller vedkommende 
organs økonomiforvaltning. Dette unntaket skal 
beskytte det offentliges privatøkonomiske inter-
esser i forhandlingssituasjoner. Dersom det uteluk-
kende er hensynet til den private part som tilsier 
unntak vil bestemmelsen ikke komme til anven-
delse. At det er det offentliges privatøkonomiske 
interesser som beskyttes medfører at bestemmel-
sen vil gjelde i saker om kjøp, salg og avtaleinngå-
elser generelt, men ikke i saker som gjelder det 
offentliges interne økonomiforvaltning slik som 
budsjettsaker og lignende. Det kreves at opplys-
ningene har et konkurransemessig aspekt dersom 
de skal kunne unntas i medhold av bestemmel-
sen. Dette innebærer at det er et vilkår for unn-
tak at offentlighet må kunne skade det offentliges 
forhandlingsposisjon eller strategiske stilling i den 
aktuelle saken eller i fremtidige saker. 

Når det gjelder det offentliges anskaffelser, 
suppleres bestemmelsen av bestemmelsen i para-
grafens tredje ledd, jf. nedenfor. 
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Bestemmelsen i første ledd gir for det annet 
rett til å unnta opplysninger der dette er påkrevd av 
hensyn til en forsvarlig gjennomføring av statens, 
kommunens eller vedkommende organs lønns-
eller personalforvaltning. 

Alternativet ”lønnsforvaltning” tar sikte på å 
beskytte det offentliges forhandlingsposisjon. Det 
kreves også her at offentlighet kan svekke orga-
nets strategiske stilling i den aktuelle saken eller 
i fremtidige saker, typisk i lønnsforhandlinger. 
Bestemmelsen gjelder både individuelle og kollek-
tive forhandlinger om lønn. 

Alternativet ”personalforvaltning” vil gi adgang 
til unntak også ved forhandlinger som ikke direkte 
berører forvaltningens økonomiske interesser, for 
eksempel der dokumentene gjelder andre arbeids-
vilkår enn lønn. Unntaket rekker imidlertid videre 
enn dette. Det kan for eksempel også omfatte opp-
lysninger om konflikter på en arbeidsplass. Unnta-
ket kan imidlertid bare brukes for å beskytte det 
offentliges interesser. Dermed kan det ikke bru-
kes der offentlighet utelukkende kan skade inter-
essene til andre, for eksempel til ansatte eller en 
fagforening som er involvert i en konflikt. 

Kravet om at unntak må være ”påkrevd”, er et 
strengt vilkår. Det må således foreligge en noen-
lunde håndfast fare for at offentliggjøring av opp-
lysningene vil skade de interessene bestemmelsen 
skal beskytte. 

Det følger av § 11 at dokumentet for øvrig som 
hovedregel vil være offentlig selv om det innehol-
der opplysninger som kan unntas etter § 20. Om 
dette vises det til merknadene til § 11. 

Bestemmelsens annet ledd erstatter bestem-
melsen i § 6 første ledd nr. 2 bokstav b i gjeldende 
lov. De alminnelige motivene står i kap. 15.4.2. I 
motsetning til dagens lov gir ikke den nye bestem-
melsen direkte hjemmel for unntak av hensyn til 
en forsvarlig gjennomføring av rammeavtaler med 
næringslivet. Bestemmelsen gir bare en hjemmel 
til å gi forskrift om at visse opplysninger om ram-
meavtaler kan unntas. Hvis ikke en annen unntaks-
hjemmel kan brukes, vil dermed opplysninger om 
rammeavtaler ikke kunne unntas fra offentlighet 
med mindre det er gitt forskrift etter bestemmel-
sen i annet ledd. 

Bestemmelsen gir Kongen kompetanse til å gi 
forskrift om at opplysninger om statens rammeav-
taler med næringslivet kan unntas fra offentlighet. 
Forskriften kan ikke gå lengre enn til å gi adgang til 
å unnta slike opplysninger så lenge det er påkrevd 
av hensyn til en forsvarlig gjennomføring av for-
handlingene med næringslivet. Bestemmelsen tar 
først og fremst sikte på å beskytte det offentliges 
interesser der det forhandles om slike avtaler som 

jordbruks- og reindriftsavtalen. Det må dreie seg 
om avtaler som har karakter av ”rammeavtale”, det 
vil si en avtale av et visst omfang og som har et 
kollektivt preg. 

Annet ledd annet punktum slår fast at en eventu-
ell forskrift etter første ledd annet punktum presist 
skal angi hvilke rammeavtaler den gjelder. Dette 
innebærer at forskriften uttrykkelig må nevne den 
eller de rammeavtalen(e) unntaksadgangen skal 
knytte seg til. 

Bestemmelsens tredje ledd erstatter unntaket i 
forskrift 14. februar nr. 351 til offentlighetsloven 
punkt V nr. 12 og innebærer en innsnevring av 
unntaksadgangen i innkjøpssaker. De alminnelige 
motivene står i kapittel 14.5. Tredje ledd supplerer 
unntaket i første ledd for så vidt gjelder tilbud og 
protokoll etter forskrift 15. juni 2001 nr. 616 om 
offentlige anskaffelser. Bestemmelsen viderefører 
således den unntaksadgangen for tilbud etter for-
skrift om offentlige anskaffelser som i dag følger av 
forskrift til offentlighetsloven punkt V nr. 12. Slike 
tilbud vil etter bestemmelsen i tredje ledd kunne 
unntas uten videre før tilbudsfristen er utløpt, uten 
at det er nødvendig å foreta noen vurdering av 
om dette er påkrevd av hensyn til det offentliges 
eller privates interesser i det enkelte tilfelle. Prin-
sippet om interesseavveining i § 10 vil heller ikke 
føre til at tilbudene må offentliggjøres før tilbuds-
fristen er utløpt. Etter at fristen er utløpt vil dette 
derimot kunne stille seg annerledes. Når det gjel-
der protokoller som settes opp etter forskrift om 
offentlige anskaffelser §§ 8–1 og 15–1 innebærer 
bestemmelsen en realitetsendring i forhold til gjel-
dende rett, jf. forskrift til offentlighetsloven punkt 
V nr. 12. Etter annet ledd skal således protokollen 
være offentlig fra det tidspunkt avgjørelsen om valg 
av leverandør er truffet. Det er presisert at dette 
ikke gjelder eventuelle taushetsbelagte opplysnin-
ger i protokollene. Slike opplysninger skal således 
på vanlig måte alltid unntas fra offentlighet også 
etter at leverandør er valgt. 

§ 25 Unntak av hensyn til gjennomføring av offent-
lige kontroll- og reguleringstiltak m.m. 

Opplysninger kan unntas fra offentlighet så lenge 
det er påkrevd fordi offentlighet ville motvirke offent-
lige kontroll- eller reguleringstiltak eller andre pålegg 
eller forbud, eller medføre fare for at de ikke kan 
gjennomføres. 

Til § 25 Unntak av hensyn til gjennomføring av 
offentlige kontroll- og reguleringstiltak m.m. 

Bestemmelsen er i det vesentlige en videreføring 
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av bestemmelsen i § 6 første ledd nr. 2 bokstav c i 
gjeldende lov, men det er foretatt enkelte endrin-
ger og presiseringer. De alminnelige motivene står 
i kapittel 15.4.2. 

Til forskjell fra gjeldende rett er unntaksadgan-
gen etter bestemmelsen knyttet til opplysninger, 
ikke til hele dokumentet der opplysningene finnes. 
Det er videre presisert at unntaksadgangen bare 
gjelder ”så lenge” det er påkrevd ut fra de hensyn 
bestemmelsen skal verne om. Denne presiserin-
gen er tatt inn for å fremheve at dette langt på vei er 
en bestemmelse om utsatt offentlighet. Hensynet 
til en effektiv gjennomføring av offentlige kontroll-
eller reguleringstiltak vil vanligvis være begrenset 
i tid, for eksempel frem til et kontrolltiltak er gjen-
nomført. Etter at tiltakene er gjennomført, er det 
sjelden noe som tilsier at de bør være adgang til å 
unnta opplysninger om disse fra offentlighet. 

Bestemmelsen gir adgang til å unnta opplysnin-
ger fra offentlighet der det er påkrevd fordi offent-
lighet ville motvirke offentlige kontroll- eller regu-
leringstiltak eller andre pålegg eller forbud, eller 
medføre fare for at slike tiltak ikke kan gjennom-
føres. Bestemmelsen vil for det første bare kunne 
brukes der det aktuelle dokumentet inneholder 
opplysninger om offentlige kontroll- eller regule-
ringstiltak eller andre pålegg eller forbud. Et ek-
sempel på et forhold som kan være omfattet er 
et planlagt eksport eller importforbud. Også ulike 
typer av kontroller vil kunne være omfattet, for ek-
sempel promillekontroller og bokettersyn. 

Vilkåret om at offentlighet ville ”motvirke” tilta-
kene, innebærer at offentlighet kan føre til omgå-
elses- eller unngåelsestransaksjoner. Det er ikke 
tilstrekkelig at offentlighet bare vil virke forstyr-
rende eller skape praktiske vanskeligheter for 
gjennomføringen av tiltaket. 

Kravet om at unntak må være ”påkrevd”, er et 
strengt vilkår. Det må således foreligge en noen-
lunde håndfast fare for at offentliggjøring av opp-
lysningene vil skade de interessene bestemmelsen 
skal beskytte. 

Det følger av lovutkastet § 11 at dokumentet 
for øvrig som hovedregel vil være offentlig selv om 
det inneholder opplysninger som kan unntas etter 
§ 25. Det vises til merknadene til § 11. 

§ 26 Unntak for dokument om lovovertredelse 

Anmeldelse, tips eller lignende dokument om lov-
overtredelse fra private kan unntas fra offentlig-
het. Annet dokument om lovovertredelse, herunder 
anmeldelse og tips fra offentlig organ, kan unntas fra 
offentlighet inntil saken er avgjort. 

Til § 26 Unntak for dokument om lovovertredelse 

Bestemmelsen erstatter § 6 første ledd nr. 5 i 
dagens lov. Unntaksadgangen er imidlertid inn-
snevret i forhold til gjeldende rett. De alminnelige 
motivene står i kapittel 15.7.2. 

Bestemmelsen gir adgang til å unnta visse 
dokumenter som omhandler lovovertredelser. 

Verken etter bestemmelsens første eller annet 
punktum er det noe vilkår for unntak at dokumen-
tet må ha tilknytning til en straffbar lovovertre-
delse. Bestemmelsen omfatter også lovovertredel-
ser som bare er undergitt administrative eller tje-
nestelige sanksjoner, for eksempel tilbakekallelse 
av bevillinger og autorisasjoner, avskjed og lig-
nende. Det må imidlertid være tale om brudd på 
formell lov eller forskrift fastsatt med hjemmel i 
slik lov. Handlinger som bare strider mot for ek-
sempel yrkesetiske normer som ikke er regulert i 
lov eller forskrift, omfattes derfor ikke av bestem-
melsen. 

Etter bestemmelsens første punktum kan 
anmeldelse, tips eller lignende dokument om lov-
overtredelse unntas fra offentlighet. Begrepet 
”anmeldelse” har et noenlunde klart innhold i juri-
disk språkbruk. Dette omfatter opplysning til politi 
eller andre offentlige organer om en mulig lovover-
tredelse med henblikk på at forholdet skal under-
søkes. Det er videre vanlig å forbeholde betegnel-
sen anmeldelse for tilfeller der det er påtalemyn-
digheten eller politiet som er mottager. Med ”tips 
eller lignende dokument om lovovertredelse”, sik-
tes det til opplysninger om mulige lovovertredel-
ser som gis til forvaltningen, men som det ikke 
er naturlig å omtale som en anmeldelse i egentlig 
forstand. Første punktum omfatter bare anmeldel-
ser, tips eller lignende dokument om lovovertre-
delse fra private. Anmeldelser eller tips fra offent-
lige organer reguleres av annet punktum. Det er 
ikke noe krav om at det faktisk må være begått en 
lovovertredelse for at bestemmelsen skal komme 
til anvendelse. Ved anmeldelser eller tips vil dette 
ofte fremstå som uklart, og anmeldelsen eller tip-
set har nettopp til formål å få dette avklart. 

Etter annet punktum kan andre dokumenter 
om lovovertredelser unntas fra offentlighet inntil 
saken er avgjort. Dette unntaket omfatter anmel-
delser og tips fra offentlige organer, samt alle andre 
typer dokumenter som direkte omhandler og er 
skrevet som en direkte følge av en konkret lovover-
tredelse, for eksempel for å klarlegge, stoppe eller 
sanksjonere den. Eksempler på slike dokumenter 
er dokumenter der forvaltningen ber om opplys-
ninger eller redegjørelser i tilknytning til en kon-
kret lovovertredelse og dokumenter som innehol-
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der rapporter om undersøkelser forvaltningen har 
foretatt i tilknytning til en mulig lovovertredelse. 
At et dokument inneholder enkeltopplysninger om 
en lovovertredelse, er altså ikke i seg selv nok til 
at det kan unntas fra offentlighet. Dokumentet må 
dreie seg om lovovertredelsen. 

Unntaksadgangen etter annet punktum gjelder 
bare inntil saken er avgjort. Etter dette tidspunktet 
vil ikke bestemmelsen lenger gi adgang til unntak. 
Det er således tale om en regel om utsatt offent-
lighet. 

Saken vil være avgjort når forvaltningen har 
truffet beslutning om å reagere med sanksjoner 
mot en lovovertredelse, for eksempel ileggelse av 
tvangsmulkt, tilbakekallelse av bevilling eller auto-
risasjon eller lignende. Saken vil også være å anse 
som avgjort i bestemmelsens forstand når det fat-
tes en beslutning om midlertidige tiltak som for ek-
sempel suspensjon av en tillatelse eller bevilling. I 
forhold til de dokumenter som kommer til i saken 
etter at det er truffet beslutning om et slik midlerti-
dig tiltak, vil offentlighet inntre når vedkommende 
organ har fattet sin endelige avgjørelse i saken. 

Dersom saken ender med at forvaltningen 
kommer til at det ikke skal reageres med sanksjo-
ner, fordi man har funnet at det ikke har skjedd 
noen lovovertredelse eller av andre grunner, vil 
saken være avgjort når beslutningen om dette er 
truffet. I enkelte tilfelle vil ikke forvaltningens 
beslutning om å avslutte en sak uten sanksjoner 
komme til uttrykk i et formalisert vedtak. Dette 
kan skape problemer ved anvendelsen av unntaket. 
God forvaltningsskikk tilsier imidlertid at forvalt-
ningen sørger for å formalisere forholdet når saken 
reelt sett er avsluttet. Dersom det går tilstrekkelig 
lang tid uten at det er reagert med sanksjoner og 
uten at saken formelt sett er avsluttet, vil man etter 
omstendighetene kunne anse saken som avgjort, 
slik at dokumentene i saken blir offentlige. 

Det forekommer i en del tilfelle at forvaltnin-
gen mottar klart uholdbare anmeldelser og tips fra 
private. Dersom forvaltningen i slike tilfeller uten 
videre beslutter ikke å gjøre noe med saken, vil 
anmeldelsen eller tipset kunne unntas etter første 
punktum. Det vil heller ikke finnes andre doku-
menter i saken som det kan gis innsyn i. Hvis for-
valtningen derimot på grunnlag av en uholdbar 
anmeldelse eller tips setter i gang en saksbehand-
ling hvor det kommer til andre dokumenter, vil 
disse dokumentene være offentlige etter at saken 
er avgjort. 

Den som er ilagt en sanksjon for en lovover-
tredelse, kan tenkes å klage vedtaket inn for over-
ordnet forvaltningsorgan eller bringe det inn for 
domstolene. I slike tilfeller vil saken likevel være 

å anse som avgjort for dokumentene som kom til 
under behandlingen i det organ som traff vedtaket 
som angripes. 

På samme måte som etter første punktum, er 
det heller ikke etter annet punktum noe vilkår for 
unntak at det faktisk er begått en lovovertredelse. 
Et poeng i de saker der unntaket er aktuelt, er 
nettopp at et vesentlig formål er å avdekke om det 
har funnet sted en lovovertredelse. 

Det vil fremdeles være adgang eller plikt til 
å unnta visse dokumenter eller opplysninger fra 
offentlighet etter andre bestemmelser i loven. For 
eksempel vil dokumentene kunne inneholde taus-
hetsbelagte opplysninger. 

§ 27 Unntak for å hindre straffbare handlinger m.m. 

Opplysninger kan unntas fra offentlighet når 
unntak er påkrevd fordi of fentlighet ville lette gjen-
nomføringen av straffbare handlinger. Det samme 
gjelder opplysninger hvor unntak er påkrevd fordi 
offentlighet ville utsette enkeltpersoner for fare eller 
represalier, eller lette gjennomføringen av handlinger 
som kan skade deler av miljøet som er særlig utsatt 
eller som er truet av utryddelse. 

Til § 27 Unntak for å hindre straffbare handlinger 
m.m. 

Bestemmelsens første punktum er en videreføring 
av gjeldende § 6 a, mens annet punktum annet 
alternativ viderefører den tilføyelse som ble fore-
tatt ved lov 9. mai 2003 nr. 31 (miljøinformasjons-
loven). Denne tilføyelsen ventes å tre i kraft 1. 
januar 2004. Om disse bestemmelsene vises det 
til de alminnelige motivene i kapittel 16.5 og 16.6. 
Det vises også til Justisdepartementets rundskriv 
G-8/2001 når det gjelder første punktum, og til Ot. 
prp. nr. 116 (2001-2002) side 175-76 når det gjelder 
annet punktum annet alternativ. 

Bestemmelsen i annet punktum første alterna-
tiv, som gir adgang til å unnta opplysninger der 
dette er påkrevd fordi offentlighet ville utsette 
enkeltpersoner for fare eller represalier, er ny i 
forhold til gjeldende lov. De alminnelige motivene 
til denne bestemmelsen står i kapittel 15.13.2. 

Bestemmelsen gir hjemmel for forvaltningen til 
å verne sine kilder dersom man ved å røpe kildens 
identitet risikerer at han eller hun blir utsatt for 
fare eller represalier. I disse tilfellene vil bestem-
melsen overlappe loven § 26. Bestemmelsen verner 
videre ikke bare den eller de som direkte har gitt 
opplysninger til forvaltningen. Det forekommer at 
opplysningene har gått gjennom flere ledd før de 
når frem til forvaltningen. I slike tilfeller vil ikke 
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bare den som har brakt opplysninger til forvaltnin-
gen, men alle leddene i kjeden, kunne nyte vern 
etter bestemmelsen. 

Bestemmelsen kan imidlertid også få anven-
delse utenfor kildeverntilfellene. Det kan for ek-
sempel dreie seg om opplysninger som er egnet 
til å avsløre at en person motarbeider regimet i 
en diktaturstat, eller at en person har opptrådt på 
en måte som vil kunne utsette vedkommende for 
represalier fra et kriminelt miljø uten at handlin-
gene består i at de aktuelle personer har formid-
let opplysninger. Bestemmelsen vil kunne brukes 
både der de som vil bli utsatt for fare eller repre-
salier befinner seg i Norge og når de befinner seg 
i utlandet. 

For at opplysninger skal kunne unntas etter 
bestemmelsen kreves det at offentliggjøring ville 
utsette noen for fare eller represalier. Dette vilkå-
ret vil klart være oppfylt dersom vedkommende vil 
kunne bli utsatt for en straffbar handling. Bestem-
melsen kan også få anvendelse der det dreier seg 
om handlinger som ikke er straffbare. Dette vil 
for eksempel være tilfelle når det er personer i ut-
landet som vil bli utsatt for fare eller represalier, 
og de aktuelle handlinger ikke er straffbare i det 
aktuelle landet og heller ikke kan straffes i Norge 
fordi de er begått i utlandet. I et slikt tilfelle vil 
bestemmelsen få anvendelse dersom handlingen 
ville vært straffbar dersom den hadde vært begått 
i Norge. 

Bestemmelsen kan imidlertid også tenkes an-
vendt der det er fare for at noen vil bli utsatt for 
represalier som ikke har karakter av straffbare 
handlinger, som for eksempel usaklig oppsigelse 
eller avskjed i et arbeidsforhold, at en nærings-
drivende blir utsatt for en usaklig boikott og lig-
nende. Bestemmelsen gir imidlertid ikke adgang 
til å unnta opplysninger for å hindre at det avslø-
res at noen har begått ulovlige eller klanderver-
dige handlinger og dermed kan bli utsatt for sank-
sjoner eller kritikk. Bestemmelsen kan heller ikke 
brukes der det kun er fare for at noen vil bli utsatt 
for kritikk – uberettiget eller berettiget –- selv om 
de aktuelle opplysningene ikke gjelder klanderver-
dige forhold. 

Kravet om at unntak må være ”påkrevd”, er et 
strengt vilkår. Dette innebærer at det må foreligge 
en noenlunde håndfast risiko for at enkeltpersoner 
vil bli utsatt for fare eller represalier dersom opp-
lysningene offentliggjøres. I den utstrekning opp-
lysninger kan gis i anonymisert form, slik at den 
som eventuelt kan bli utsatt for fare eller represa-
lier ikke identifiseres, vil det ikke være adgang til 
å unnta opplysninger etter bestemmelsen. 

I den grad opplysninger som omfattes av § 27 

ikke samtidig er underlagt taushetsplikt, må for-
valtningen foreta en interesseavveining etter lovut-
kastet § 10 før opplysningene eventuelt kan unntas. 
Det vil imidlertid vanligvis være sterke grunner 
som tilsier unntak i de tilfellene hvor vilkårene i 
§ 27 er oppfylt, slik at det nok bare helt unntaksvis 
vil være aktuelt å gi ut opplysninger etter en inte-
resseavveining. 

Det følger av § 11 at dokumentet for øvrig vil 
være offentlig selv om det inneholder opplysnin-
ger som kan unntas etter § 27. Det vises til merk-
nadene til § 11. 

§ 28 Unntak for ansettelsessaker m.m. 

Dokument i sak om ansettelse eller forfremmelse 
i offentlig tjeneste kan unntas fra offentlighet. Unn-
taket gjelder ikke søkerliste. Søkerliste skal settes opp 
snarest etter søknadsfristens utløp og skal foruten 
søkernes navn inneholde deres alder, stilling eller 
yrkestittel og bosteds- eller arbeidskommune. Opplys-
ninger om en søker kan likevel unntas fra offentlig-
het dersom søkeren selv anmoder om dette. Det skal 
fremgå av søkerlisten hvor mange søkere det har vært 
til stillingen og hvilket kjønn disse har. Unntaket gjel-
der heller ikke nominasjonsvedtak og avstemning ved 
utnevning av biskop, i bispedømmeråd, menighets-
råd, Kirkerådet eller fra biskopene. 

Til § 28 Unntak for ansettelsessaker m.m. 

Bestemmelsens første til femte punktum viderefører 
gjeldende lov § 6 første ledd nr. 4 uten endringer. 
Sjette punktum er ny. De alminnelige motivene fin-
nes i kapittel 15.6.3. 

Når det gjelder første til femte punktum, vises 
det til omtalen av gjeldende rett i kapittel 15.6.1 

I sjette punktum slås det fast at unntaket for 
ansettelsessaker og saker om forfremmelse i første 
punktum ikke gjelder for nominasjonsvedtak og 
avstemninger i forbindelse med biskoputnevnel-
ser. Vedtak som det aktuelle bispedømmerådet gjør 
for å nominere fem kandidater til det ledige embe-
tet som biskop vil altså ikke kunne unntas etter 
første punktum. Bestemmelsen fastslår videre at 
det samme gjelder vedtak og avstemninger i den 
videre innstillingsprosessen i kirkelige organer, i 
menighetsrådene, fra Kirkerådet og biskopene. 

Poenget med bestemmelsen i sjette punktum er 
at det skal være den samme offentlighet omkring 
utnevnelser av biskoper som i andre ansettelses-
saker. Bestemmelsen innebærer dermed at opp-
lysninger om kandidatens navn, alder stilling eller 
yrkestittel og bosteds- eller arbeidskommune som 
fremgår av nominasjonsvedtakene eller avstem-
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ningsprotokollene ikke skal kunne unntas. Der-
som for eksempel nominasjonsvedtaket innehol-
der nærmere vurderinger av de enkelte kandida-
ter, vil disse vurderingene kunne unntas. Selve 
rangeringen av kandidatene og avstemningsresul-
tatet kan derimot ikke unntas. 

§ 29 Unntak av hensyn til personvern 

Personbilde inntatt i et personregister kan unn-
tas fra offentlighet. Det samme gjelder opplysninger 
innhentet ved vedvarende eller regelmessig gjentatt 
personovervåking. 

Til § 29 Unntak av hensyn til personvern 

Bestemmelsen er en videreføring av § 6 første ledd 
nr. 8 og 9 i gjeldende lov. Det er ikke foreslått noen 
endringer i bestemmelsen. 

§ 30 Unntak for eksamensbesvarelser og eksamens-
oppgaver m.m. 

(1) Besvarelse til eksamen eller lignende prøve 
og innlevert utkast til konkurranse eller lignende kan 
unntas fra offentlighet. Det samme gjelder tilhørende 
oppgaver inntil vedkommende eksamen eller prøve er 
avholdt eller vedkommende konkurranse er lyst ut. 

(2) Opplysninger om hvem som skal tildeles en 
pris, æresbevisning eller lignende, kan unntas fra 
offentlighet inntil tildelingen har funnet sted. Opplys-
ninger om hvem som har vært vurdert for tildeling 
av en pris, æresbevisning eller lignende, kan unntas 
fra offentlighet også etter utdelingen. 

Til § 30 Unntak for eksamensbesvarelser og eksa-
mensoppgaver m.m. 

Bestemmelsens første ledd første punktum er en 
videreføring av § 6 første ledd nr. 6 i gjeldende 
lov. Bestemmelsene i første ledd annet punktum og 
annet ledd har ikke noen paralleller i gjeldende lov 
og innebærer en utvidelse av unntaksadgangen. 
De alminnelige motivene står i kapittel 15.8.2 og 
15.14.2. 

Første ledd første punktum gir adgang til å unnta 
besvarelser til eksamen eller lignende prøve samt 
innlevert utkast til konkurranse eller lignende. 
Med utkast til konkurranse eller lignende siktes 
det til for eksempel arkitektkonkurranser. 

Første ledd annet punktum gir adgang til å 
unnta eksamensoppgave eller lignende prøve, for 
eksempel prøve for å få fagbrev, og konkurranse-
oppgave eller lignende, inntil vedkommende ek-
samen eller prøve er avholdt eller vedkommende 

konkurranse er lyst ut. Eksamen og lignende prøve 
omfatter både den oppgaven som blir besluttet gitt 
det aktuelle semester og utkast til oppgaver, her-
under oppgaver som er ferdige, men som ikke blir 
gitt det aktuelle semesteret for mulig bruk ved en 
senere anledning. Også for konkurranseoppgaver 
og lignende omfatter unntaket utkast og ferdige 
oppgaver som ikke blir lyst ut. 

Bestemmelsen i annet ledd har ingen parallell i 
gjeldende lov. Opplysninger om hvem som er fore-
slått eller vurdert til en pris, kan imidlertid være 
underlagt taushetsplikt. 

Etter annet ledd første punktum kan opplysnin-
ger om hvem som skal tildeles en pris, æresbe-
visning eller lignende unntas fra offentlighet inntil 
tildelingen har funnet sted. Formålet med bestem-
melsen er å sikre det overraskelsesmoment som 
skal ligge i en pristildeling. Bestemmelsen omfat-
ter priser mv. både fra det offentlige og fra private. 

Etter annet ledd annet punktum kan opplysnin-
ger om hvem en pris, æresbevisning eller lignende 
er blitt vurdert tildelt unntas fra offentlighet også 
etter prisutdelingen. Formålet med bestemmelsen 
er å beskytte de kandidater som ikke har blitt fun-
net verdige til å motta en pris eller lignende mot 
at dette offentliggjøres. 

Unntaket dekker også de opplysninger og vur-
deringene som forvaltningen har mottatt eller utar-
beidet om personen, med mindre disse er blitt 
offentlig kjent gjennom begrunnelsen for prisutde-
lingen. 

Kapittel V Behandling av innsynskrav 

§ 31. Innsynskravet 

(1) Innsyn kan kreves skriftlig eller muntlig. 
(2) Innsynskravet må gjelde en bestemt sak eller 

i rimelig utstrekning saker av en bestemt art. Dette 
gjelder ikke når det kreves innsyn i journal og lig-
nende register. Organet skal i den utstrekning det er 
rimelig være behjelpelig med å formulere kravet. 

Til § 31 Innsynskravet 

Bestemmelsen regulerer hvordan et krav om inn-
syn må utformes. 

Bestemmelsen utfyller og presiserer gjeldende 
rett og innebærer også en viss avdemping av iden-
tifikasjonskravet som følger av gjeldende § 2 annet 
ledd første punktum. De alminnelige motivene fin-
nes i kap. 17.4.1 og 17.4.2.3. 

Etter første ledd kan innsyn kreves muntlig eller 
skriftlig. Slik er det også etter gjeldende rett, men 
det kan ha en informasjonsverdi å fastslå dette 
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i loven. Bestemmelsen innebærer at det er uten 
betydning om innsynskravet fremsettes pr. tele-
fon, telefaks, e-post eller i brev. 

Det såkalte identifikasjonskravet kommer til 
uttrykk i annet ledd første punktum. Utgangspunk-
tet er fortsatt at den som krever innsyn, må vise 
til en bestemt sak. Det vil også være tilstrekkelig 
dersom det vises til et bestemt dokument. Den 
som krever innsyn, må ikke identifisere saken eller 
dokumentet gjennom å vise til saks- eller doku-
mentnummer, men vedkommende må gi en karak-
teristikk av saken eller dokumentet som gjør det 
praktisk mulig for organet å finne frem til saken 
eller dokumentet. 

Bestemmelsen myker opp identifikasjonskra-
vet ved at det også i rimelig utstrekning kan kreves 
innsyn i saker av en bestemt art, for eksempel alle 
saker om utslippstillatelser etter forurensningslo-
ven fra en bestemt periode eller lignende. Dette kan 
være nyttig for de som ønsker å sette seg inn i for-
valtningens praksis på et område. Begrensningen 
som ligger i at slikt innsyn bare kan kreves i rime-
lig utstrekning, tar sikte på den arbeidsbyrde for-
valtningen påføres ved behandlingen av slike inn-
synskrav. Dersom organet ikke har teknologiske 
verktøy for fremfinning av saker, men må gjøre 
dette manuelt, vil det ikke foreligge noen rett til 
å kreve innsyn i saker av en bestemt art hos ved-
kommende organ, fordi dette vil innebære at orga-
net påføres en urimelig arbeidsbyrde. 

I annet ledd annet punktum er det presisert at 
identifikasjonskravet ikke gjelder når det kreves 
innsyn i journal eller lignende register. 

I annet ledd tredje punktum er det tatt inn en 
bestemmelse om at organet i rimelig utstrekning 
skal være behjelpelig med å formulere kravet. 
Dette er ment som en henvisning til ulovfestede 
prinsipper om god forvaltningsskikk og innebærer 
ikke realitetsendringer. 

§ 32 Krav til saksbehandlingen 

Et organ som mottar et innsynskrav, plikter å 
foreta en konkret og selvstendig vurdering av kravet. 
Kravet skal avgjøres uten ugrunnet opphold. 

Til § 32 Krav til saksbehandlingen 

Bestemmelsen gir regler for hvordan og hvor raskt 
et krav om innsyn skal behandles. 

Første punktum finnes ikke i gjeldende lov, men 
innebærer ingen realitetsendring. Annet punktum 
er en videreføring av bestemmelsen i § 9 tredje 
ledd tredje punktum i gjeldende lov. De alminne-
lige motivene står i kap. 17.4.5–6. 

Etter første punktum skal et organ som mottar 
et innsynskrav foreta en konkret og selvstendig 
vurdering av kravet. Dette innebærer at organet på 
selvstendig grunnlag må avgjøre om dokumentet 
skal eller kan unntas fra offentlighet. Dette gjelder 
både når organet selv har utferdiget dokumentet 
og når dokumentet er mottatt utenfra. Organet er 
ikke bundet av avsenderens standpunkt, men må 
eventuelt overprøve dennes vurdering av spørsmå-
let om dokumentet skal eller kan unntas fra offent-
lighet. Vurderingen må videre foretas konkret i for-
hold til det aktuelle dokumentet opp imot lovens 
unntaksregler, jf. i denne forbindelse særlig lovut-
kastet § 10 og merknadene til denne bestemmel-
sen. 

Annet punktum fastslår at kravet skal avgjøres 
uten ugrunnet opphold. Dette vil si så snart som 
praktisk mulig. De fleste innsynskrav er så kurante 
at det bør avgjøres samme dag de mottas. Dersom 
det er behov for å gjøre undersøkelser, kravet rei-
ser vanskelige spørsmål eller det er arbeidskrev-
ende fordi det gjelder en svær mengde dokumen-
ter, kan organet bruke mer tid, men også i slike 
tilfeller må organet etterstrebe å behandle kravet 
så snart det er praktisk mulig. 

§ 33 Samtykke til å legge frem taushetsbelagte opp-
lysninger 

Gjelder innsynskravet et dokument som innehol-
der opplysninger undergitt taushetsplikt, jf. § 14, og 
denne taushetsplikten faller bort ved samtykke fra 
den som har krav på taushet, skal kravet sammen 
med en eventuell begrunnelse på anmodning foreleg-
ges vedkommende til uttalelse med en passende frist. 
Svarer vedkommende ikke, regnes dette som nektelse 
av samtykke. 

Til § 33 Samtykke til å legge frem taushetsbelagte 
opplysninger 

Bestemmelsen viderefører § 10 i gjeldende lov med 
en mindre endring, jf. nedenfor. De alminnelige 
motivene står i kapittel 17.4.4. 

Etter første punktum kommer bestemmelsen til 
anvendelse i tilfeller hvor det kreves innsyn i et 
dokument som inneholder taushetsbelagte opplys-
ninger, jf. lovutkastet § 14, og hvor taushetsplik-
ten faller bort ved samtykke fra den som har krav 
på taushet. I slike tilfeller skal forvaltningen på 
anmodning fra den som krever innsyn, forelegge 
innsynskravet for den som har krav på taushet med 
en passende frist for vedkommende til å uttale seg. 
Dersom den som har krevd innsyn har begrunnet 
kravet, skal begrunnelsen legges ved når kravet 
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sendes til den som har krav på taushet. Noe slikt 
krav følger ikke av gjeldende lov. Dersom den som 
har krav på samtykke ikke svarer innen den fast-
satte frist skal dette regnes som nektelse av sam-
tykke, jf. annet punktum. 

§ 34 Hvordan innsyn skal gis 

(1) Organet bestemmer ut fra hensynet til forsvar-
lig saksbehandling hvordan et dokument skal gjøres 
kjent. På anmodning skal organet gi papirkopi eller 
elektronisk kopi av dokumentet. Organet trenger ikke 
å gi kopi når dokumentet er alminnelig tilgjenge-
lig. 

(2) På anmodning skal organet gi muntlig ori-
entering om dokumentet og om forhold som har til-
knytning til det i den utstrekning dette må anses 
rimelig ut fra organets arbeidsbyrde og dokumentets 
art. 

Til § 34 Hvordan innsyn skal gis 

Bestemmelsen regulerer hvordan innsyn skal gis. 
Den erstatter § 8 første og annet ledd i gjeldende 
lov og innebærer visse endringer. De alminnelige 
motivene står i kapittel 17.4.7.3. 

Etter første ledd første punktum er det opp til 
organet å bestemme ut fra hensynet til forsvarlig 
saksbehandling hvordan et dokument skal gjøres 
kjent. Bestemmelsen svarer til gjeldende § 8 første 
ledd. 

Etter første ledd annet punktum skal organet gi 
papirkopi eller elektronisk kopi der den som krever 
innsyn, anmoder om det. Bestemmelsen utvider 
adgangen til å kreve kopi i forhold til gjeldende rett. 
Dersom det er praktisk mulig å gi papirkopi eller 
elektronisk kopi har den som krever innsyn, krav 
på det. Elektronisk kopi omfatter både forsendelse 
av dokumenter pr. e-post og kopiering til diskett 
eller annet medium. Når det er tale om innsyn i 
tekster, innebærer dette at det alltid må gis kopi, 
med mindre hensynet til forsvarlig saksbehandling 
er til hinder for det fordi dokumentets alder eller 
andre forhold gjør at dokumentet kan bli skadet 
eller ødelagt dersom det kopieres fra det. I slike 
tilfeller vil det imidlertid måtte lages en avskrift 
dersom ikke dette vil være urimelig arbeidskrev-
ende for organet. Det kan aldri kreves betaling for 
elektroniske kopier. For papirkopier kan det bare 
kreves betaling når det er gitt forskrifter om dette 
etter § 35. 

Etter første ledd tredje punktum har ikke orga-
net plikt til å gi kopi når det kreves innsyn i doku-
menter som er alminnelig tilgjengelig. Et doku-
ment vil være tilgjengelig når det er i alminnelig 

salg eller tilgjenglig på biblioteker. Det vil dermed 
ikke kunne kreves kopi av offentlige utredninger, 
stortingsdokumenter og lignende. 

Annet ledd innfører en rett for den som har 
krevd innsyn til å kreve en muntlig orientering om 
dokumentet vedkommende har fått innsyn i og 
om forhold som har tilknytning til dette. En slik 
bestemmelse finnes ikke i gjeldende lov, men det 
følger av krav til god forvaltningsskikk at forvalt-
ningen også i dag etter omstendighetene bør gi slik 
orientering, og i praksis forekommer dette ofte. 
Organet vil imidlertid bare ha plikt til å gi muntlig 
orientering i den utstrekning dette må anses rime-
lig ut fra organets arbeidsbyrde og dokumentets 
art. Dette legger både en begrensing på når det 
overhodet kan kreves en orientering og på hvor 
omfattende orientering som kan kreves. Kriteriet 
”organets arbeidsbyrde” er ment å sikre mot at 
retten til å kreve muntlig orientering i urimelig 
grad kommer til fortrengsel for organets øvrige 
gjøremål. ”Dokumentets art” tar sikte på forhold 
ved dokumentet som gjør at det vil være urimelig 
byrdefullt å orientere om det. Eksempler på dette 
kan være omfattende eller kompliserte dokumen-
ter som det ikke vil være mulig å gi en kortfattet 
orientering om. Det er likevel nettopp i forhold til 
omfattende eller kompliserte dokumenter at det vil 
være behov for muntlig orientering. Derfor er det 
ikke tilstrekkelig grunnlag for å avslå en anmod-
ning om muntlig orientering at det dreier seg om 
et slikt dokument. 

Når organet plikter å gi en muntlig orientering, 
skal denne for det første omfatte selve dokumentet. 
Organets plikt går ikke lenger en til å gi en kortfat-
tet orientering om dokumentets innhold. Organet 
plikter altså ikke ål gi en uttømmende orientering. 
Plikten til å gi muntlig orientering vil kunne være 
aktuell der den som krever innsyn, ikke forstår 
norsk. I slike tilfeller vil det imidlertid være en for-
utsetning at en av organets tjenestemenn kjenner 
den aktuelle saken og behersker vedkommendes 
språk. 

En muntlig orientering skal for det annet om-
fatte forhold som har tilknytning til dokumentet, 
for eksempel opplysninger om i hvilken sak doku-
mentet inngår, hvor langt saken har kommet, hvor-
dan den videre saksgangen er og lignende forhold 
som kan belyse dokumentets innhold eller funk-
sjon. 

§ 35 Hovedregel om gratis innsyn 

(1) Det kan ikke kreves betaling for innsyn etter 
denne lov, med mindre dette har hjemmel i forskrift 
gitt i medhold av annet og tredje ledd. 
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(2) Kongen kan gi forskrift om betaling for 
avskrifter, utskrifter eller kopier. 

(3) Kongen kan gi forskrift om at det kan kreves 
vederlag for kopier av bearbeidet materiale som det 
har vært kostnadskrevende å utvikle. Vederlagssatser 
etter leddet her kan i tillegg til å dekke de faktiske 
omkostningene gi organet en fortjeneste dersom dette 
finnes rimelig ut fra dokumentenes og virksomhetens 
art. 

Til § 35 Hovedregel om gratis innsyn 

Bestemmelsen slår fast hovedregelen om at det 
ikke kan kreves betaling for innsyn etter loven og 
gir hjemler til å fastsette forskrifter om betaling 
i visse tilfeller. Bestemmelsen erstatter gjeldende 
lov § 8 tredje ledd og innebærer en presisering og 
utfylling av gjeldende rett. De alminnelige moti-
vene står i kap. 17.4.8.4. 

Første ledd slår fast hovedregelen om at det ikke 
kan kreves betaling for innsyn etter offentlighets-
loven. Bestemmelsen innebærer at det bare kan 
kreves betaling for innsyn dersom dette er fastsatt i 
forskrift gitt i medhold av bestemmelsens annet og 
tredje ledd. Disse bestemmelsene gir bare adgang 
til å gi forskrift om betaling der innsyn gis i form 
av avskrift, utskrift eller kopi. Når det gis innsyn på 
annen måte enn dette, det vil i praksis si ved frem-
møte hos organet, kan det aldri kreves betaling. 
Det kan heller ikke kreves betaling for kopier mv. 
dersom det ikke er gitt forskrift etter annet eller 
tredje ledd. 

Etter annet ledd kan Kongen gi forskrift om 
betaling for avskrifter, utskrifter eller kopier. 
Bestemmelsen svarer til gjeldende § 8 tredje ledd 
første punktum. Det kan bare gis forskrifter om at 
det skal betales for kopier i tilfeller hvor forvalt-
ningen vil påføres utgifter i forbindelse med kopi-
eringen som går klart ut over det som må anses 
for normalt, typisk hvor det er tale om et stort 
antall papirkopier. I denne forbindelse kan bare 
omkostningene til selve kopieringen, det vil si til 
papir, arbeid med kopieringen og utsendelse, tas 
i betraktning, ikke omkostningene som er forbun-
det med å finne frem dokumentene som skal ko-
pieres. 

Siden det ikke vil være kostnadskrevende å 
gi elektronisk kopi pr. e-post, vil det ikke være 
adgang til å gi regler om betaling for denne typen 
kopier. Det kan imidlertid gis regler om beta-
ling for kopier til diskett, cd-rom, video og lig-
nende. 

Betalingssatsene som fastsettes, kan ikke over-
stige de faktiske omkostningene forbundet med 
selve kopieringen, se ovenfor om hvilke kompo-

nenter som det kan tas hensyn til i denne forbin-
delse. 

Tredje ledd inneholder en særskilt hjemmel til 
å gi forskrifter om betaling for kopier av bearbei-
det materiale som det har vært kostnadskrevende 
å utvikle. Bestemmelsen er ny, og den tar sikte 
på spesielle dokumenter som skiller seg klart fra 
vanlige saksdokumenter. Eksempler på dokumen-
ter som vil omfattes av bestemmelsen er kartma-
teriale, digitale plot over landskaper og lignende 
sterkt bearbeidete dokumenter som skal tjene en 
servicefunksjon. Etter tredje ledd annet punktum 
kan betalingssatsene for kopier av slike dokumen-
ter fastsettes slik at de i tillegg til å dekke de fak-
tiske omkostninger gir organet en fortjeneste der-
som dette finnes rimelig ut fra dokumentenes og 
virksomhetens art. Det siktes her til tilfeller der 
organets virksomhet ved frembringelse av doku-
mentene har preg av service eller tjenesteytelse. 

§ 36 Avslag og begrunnelse 

(1) Dersom innsynskravet er skriftlig, skal avslag 
gis skriftlig. Det samme gjelder når innsynskravet er 
muntlig dersom det anmodes om skriftlig avslag. 

(2) Ved avslag skal organet alltid vise til den 
bestemmelse som er grunnlag for avslaget og presisere 
hvilket ledd, bokstav eller nummer i bestemmelsen 
som er brukt. Dersom § 14 er grunnlag for avslaget, 
skal organet også vise til den eller de bestemmelsene 
som er grunnlag for taushetsplikten. Dersom avsla-
get bygger på forskrift gitt med hjemmel i loven, må 
organet opplyse om dette, samt hvilket punkt i for-
skriften avslaget bygger på. Avslaget skal opplyse om 
klageadgang og klagefrist. 

(3) Den som har fått avslag på et krav om inn-
syn kan innen tre uker fra avslaget ble mottatt kreve 
en nærmere begrunnelse for avslaget der hovedhensy-
nene som har vært avgjørende for avslaget skal nev-
nes. Begrunnelsen skal gis skriftlig og snarest mulig 
og i alle tilfelle senest innen ti virkedager etter at 
kravet om nærmere begrunnelse er mottatt. 

Til § 36 Avslag og begrunnelse 

Bestemmelsen gir regler om hvordan et avslag på 
et innsynskrav skal utformes, hva det skal inne-
holde og regler om begrunnelse av avslag. Rege-
len avløser § 9 annet ledd i gjeldende lov. Bestem-
melsen presiserer gjeldende rett, samtidig som det 
er foretatt en del realitetsendringer. Blant annet er 
kravene til begrunnelse skjerpet. De alminnelige 
motivene står i kapittel 17.4.9. 

Første ledd første punktum fastslår at avslag skal 
gis skriftlig dersom innsyn er krevd skriftlig. I 
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første ledd annet punktum presiseres det at avslag 
skal gis skriftlig også når innsynskravet er frem-
satt muntlig med anmodning om skriftlig avslag. 

Annet ledd gir regler om hva et avslag skal inne-
holde. Avslaget skal etter denne bestemmelsen 
inneholde en summarisk begrunnelse. Bestem-
melsen svarer til gjeldende § 9 annet ledd, men inn-
holdet i bestemmelsen er søkt nærmere utpenslet 
i lovteksten. Etter tredje ledd vil den som har fått 
avslag, på anmodning kunne få en mer utfyllende 
begrunnelse, jf. nedenfor. 

Etter annet ledd første punktum skal organet 
ved avslag vise til den bestemmelse som er grunn-
lag for avslaget og presisere hvilket ledd, bokstav 
eller nummer i bestemmelsen som er brukt. Avsla-
get skal altså inneholde en helt presis hjemmelan-
givelse. Det er ikke tilstrekkelig bare å vise til en 
paragraf. 

I annet ledd annet punktum presiseres det at 
dersom § 14 om lovbestemt taushetsplikt er grunn-
lag for avslaget, skal organet også vise til den 
bestemmelse som er grunnlag for taushetsplikten. 
Også her må hjemmelsangivelsen være helt presis. 

Etter annet ledd tredje punktum skal organet, 
dersom avslaget bygger på forskrift, opplyse om 
dette og vise til hvilket punkt i forskriften avslaget 
bygger på. Henvisningen til den aktuelle forskrifts-
bestemmelsen må, på samme måte som der avsla-
get har grunnlag i en lovbestemmelse, være helt 
presis. 

Etter annet ledd fjerde punktum skal avslaget 
endelig inneholde opplysninger om klageadgang 
og klagefrist. 

Tredje ledd er en nyskapning. Etter tredje ledd 
første punktum kan den som har fått avslag, kreve 
en utfyllende begrunnelse. Et eventuelt krav om 
slik utfyllende begrunnelse må fremsettes innen 
tre uker fra avslaget ble mottatt. Organet plikter 
da å gi en nærmere begrunnelse der hovedhen-
synene som har vært avgjørende for avslaget skal 
nevnes, jf. forvaltningsloven § 25 tredje ledd første 
punktum. Bestemmelsen krever ikke at forvaltnin-
gen gir en uttømmende eller omfattende begrun-
nelse. Det følger av tredje ledd annet punktum at 
slik begrunnelse skal gis skriftlig og snarest mulig 
og i alle tilfelle senest innen ti virkedager etter at 
kravet om nærmere begrunnelse er mottatt. 

Kapittel VI Klage 

§ 37 Klage 

(1) Følgende avgjørelser etter loven kan påklages 
av den avgjørelsen direkte gjelder eller annen med 
rettslig klageinteresse: 

a) avslag på krav om innsyn,

b) avvisning av innsynskrav, jf. § 31 annet ledd,

c) avslag på krav om avskrifter, utskrifter eller


kopier av et dokument, 
d) krav om betaling for avskrifter, utskrifter eller 

kopier av et dokument, og 
e) at det er skjedd brudd på reglene om journalfø-

ring i arkivloven med forskrifter. 
(2) Dersom den som har krevd innsyn ikke har 

fått svar innen ti dager etter at organet mottok kra-
vet, anses dette som et avslag som kan påklages etter 
første ledd bokstav a. Når det foreligger særlige grun-
ner, kan organet forlenge denne fristen. Organet skal 
uten ugrunnet opphold og senest innen ti virkedager 
etter at kravet er mottatt opplyse om årsaken til for-
lengelsen og om når avgjørelsen vil bli truf fet. 

(3) Klageinstans er det forvaltningsorgan som er 
nærmest overordnet det forvaltningsorgan som har 
truffet avgjørelsen. Fylkesmannen er klageinstans 
når avslaget er truffet av kommunalt eller fylkeskom-
munalt organ. Når det klages over en avgjørelse fat-
tet av et departementet, skal departementet opplyse 
klageren om at retten til å klage til Sivilombudsman-
nen ikke gjelder for avgjørelser truffet av Kongen i 
statsråd. 

(4) Kongen kan gi forskrift om hvilke myndighe-
ter som skal være klageinstans over avgjørelser truf-
fet av rettssubjekter som omfattes av § 2 første ledd 
bokstav b til d. 

(5) Klagen skal forberedes og avgjøres uten 
ugrunnet opphold. 

(6) For øvrig gjelder reglene i forvaltningsloven 
kapittel VI så langt de passer. 

(7) Klageinstansens vedtak er særlig tvangs-
grunnlag etter tvangsfullbyrdelsesloven kapittel 13 
overfor rettssubjekter som faller inn under § 2 første 
ledd bokstav b til d. 

Til § 37 klage 

Paragrafen slår fast retten til å klage over ulike 
avgjørelser mv. etter loven, og den gir nærmere 
bestemmelser om gjennomføring av klageretten. 
Utgangspunktet er at forvaltningslovens regler om 
klage gjelder så langt det ikke er gitt særlige 
bestemmelser i offentlighetsloven. De alminnelige 
motivene finnes i kap. 19, særlig kap. 19.2.4.5. 

Første ledd slår fast klageretten og dens nær-
mere omfang. Bestemmelsen regulerer bare retten 
til å klage over avgjørelser som treffes etter offent-
lighetsloven, og ikke etter for eksempel miljøinfor-
masjonsloven eller forvaltningsloven. I tillegg kan 
det etter første ledd bokstav e klages over brudd på 
reglene om journalføring i arkivloven med forskrif-
ter. 
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Klageretten gjelder for den avgjørelsen direkte 
gjelder eller annen med rettslig klageinteresse. 
Dette er samme formulering som er brukt i for-
valtningsloven § 28. Dette innebærer at ikke bare 
den som har fått avslag på et innsynskrav vil kunne 
påklage avgjørelsen. Også andre som har en retts-
lig interesse i avgjørelsen, for eksempel presseor-
ganisasjoner, kan etter omstendighetene ha klage-
rett. 

Etter bokstav a kan avslag på krav om innsyn 
påklages. Dette gjelder både når man ikke har fått 
innsyn overhodet og når kravet bare delvis er tatt 
til følge. For eksempel får man bare se noen av 
de dokumenter man har bedt om eller bare deler 
av dokumentene. Man kan klage over alle avslags-
grunner, herunder at innsynskravet er avslått fordi 
det rettssubjekt det kreves innsyn hos mener at 
det ikke er omfattet av loven. Dersom ikke klage-
instansen vedtak bringes inn for domstolene vil så-
ledes klageinstansen avgjørelse som bygger på at 
et rettssubjekt er omfattet av loven være bindende 
i den aktuelle saken. Klageinstansens vedtak vil i 
slike tilfeller kunne tvangsfullbyrdes, jf. syvende 
ledd. 

Bokstav b gir rett til å klage der et innsynskrav 
blir avvist fordi det ikke er tilstrekkelig identifisert, 
jf. § 31 annet ledd. 

Bokstav c gir rett til å klage i tilfeller der det 
er gitt avslag på krav om avskrifter, utskrifter eller 
kopier. 

Bokstav d gir rett til å klage der den som krever 
innsyn mener at et krav om betaling for avskrifter, 
utskrifter eller kopier av et dokument er urettmes-
sig. 

Etter bokstav e kan det også klages over brudd 
på reglene om journalføring i arkivloven med for-
skrifter. 

Etter annet ledd første punktum regnes det som 
et avslag som kan påklages etter første ledd bok-
stav a dersom den som har krevd innsyn ikke har 
fått svar innen ti dager etter at organet mottok kra-
vet. 

Poenget med bestemmelsen er at den som har 
krevd innsyn i slike tilfeller kan fremsette en klage 
som om kravet var avslått. Bestemmelsen gir den 
som har krevd innsyn et virkemiddel i tilfeller hvor 
kravet ikke blir behandlet eller hvor det går lang 
tid. For å ta høyde for at en del innsynskrav kan 
være tidkrevende å behandle, kan forvaltningen 
etter annet ledd annet punktum forlenge ti dagers 
fristen når det foreligger særlige grunner. Slike 
særlige grunner vil for eksempel kunne være at 
innsynskravet gjelder en svær mengde dokumen-
ter eller at det reiser særlig vanskelige spørsmål 
av faktisk eller rettslig art. 

Det følger av annet ledd tredje punktum at orga-
net skal varsle den som har krevd innsyn om en 
eventuell forlengelse uten ugrunnet opphold og 
senest innen ti dager etter at innsynskravet er mot-
tatt. Samtidig skal organet opplyse om når avgjø-
relsen vil bli truffet. Kravet om ugrunnet opphold 
innebærer at organet må gi slikt varsel så snart 
det forstår at det vil trenge mer enn ti dager på å 
behandle kravet. Det er adgang til å forlenge fristen 
på ny dersom vilkårene i annet ledd annet punk-
tum er oppfylt når dette blir aktuelt. 

Tredje ledd første punktum fastslår at klagein-
stans er det forvaltningsorgan som er nærmest 
overordnet det forvaltningsorgan som har truffet 
avgjørelsen. Etter tredje ledd annet punktum er 
fylkesmannen klageinstans når avslaget er truf-
fet av kommunalt eller fylkeskommunalt organ. 
Tredje ledd tredje punktum gjelder når det klages 
over avgjørelser truffet av et departement. Depar-
tementet skal i slike tilfeller opplyse klageren om 
at retten til å klage til Sivilombudsmannen ikke 
gjelder for avgjørelser truffet av Kongen i stats-
råd. 

Etter fjerde ledd kan Kongen gi forskrift om 
hvilke organer som skal være klageinstans over 
avgjørelser truffet av rettssubjekter som omfattes 
av § 2 første ledd bokstav b til d. Slike rettssubjek-
ter vil ikke ha noe overordnet organ i vanlig for-
stand, og det kan derfor være behov for å gi regler 
som klargjør hvilket organ som skal være klagein-
stans. 

Femte ledd bestemmer at klagen skal forbere-
des og avgjøres uten ugrunnet opphold. Formule-
ringen er tilpasset formuleringen i forvaltningslo-
ven § 11 a første ledd for å få frem at også saksfor-
beredelsen skal skje raskt. 

Behandlingen av en klagesak må nødvendigvis 
ta noe lengre tid enn en førsteinstansbehandling. 
Det følger blant annet av at førsteinstansen skal ha 
anledning til å vurdere saken på ny, og at avgjø-
relse i klagesaken er underlagt strengere krav til 
begrunnelse. En må også regne med at klagesa-
kene ofte er noe mer kompliserte enn en typisk 
sak i førsteinstansen. 

Sjette ledd bestemmer at reglene i forvaltnings-
loven kapittel VI for øvrig gjelder så langt de pas-
ser. 

Henvisningen gjelder blant annet klagefrist, jf. 
forvaltningsloven §§ 29–31, krav til klagens form 
og innhold, jf. forvaltningsloven § 32, samt saks-
forberedelsen i klagesak, jf. § 33. 

Det følger av forvaltningsloven § 34 annet ledd 
første punktum at klageinstansen kan prøve alle 
sider av saken og herunder ta hensyn til nye 
omstendigheter. Dette gjelder også der Kongen i 
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statsråd er klageinstans. Dette er en endring i for-
hold til gjeldende rett. 

Henvisningen omfatter også bestemmelsen i 
forvaltningsloven § 36. Det innebærer at klageor-
ganet har kompetanse til å bestemme at klageren 
skal ha dekning for sine saksomkostninger innen-
for de rammer paragrafen setter. 

Av betydning er også bestemmelsen i forvalt-
ningsloven § 36 fjerde ledd om plikt til å gjøre par-
ten oppmerksom på retten til å kreve dekning av 
saksomkostningene. 

Syvende ledd gir regler om tvangsgjennomfø-
ring av klageinstansens vedtak overfor selvsten-
dige rettssubjekter som faller inn under loven etter 
§ 2 første ledd bokstav b til d. Bestemmelsen sva-
rer til miljøinformasjonsloven § 19 sjette ledd. Den 
fastslår at klageinstansens vedtak vil være sær-
lig tvangsgrunnlag etter tvangsfullbyrdelsesloven 
kapittel 13 når vedtaket er fattet overfor et selv-
stendig rettssubjekt. Dersom et selvstendig retts-
subjekt ikke etterkommer klageinstansens vedtak, 
vil den som har krevd innsyn dermed kunne kreve 
vedtaket tvangsfullbyrdet. Uten denne regelen ville 
den som har krevd innsyn ikke kunne iverksette 
tvangsfullbyrdelse av kravet om innsyn på grunn-
lag av klageinstansens vedtak, men måtte først ha 
gått til domstolene for å få dom for kravet. 

Kapittel VII Ikrafttredelse og endringer i andre 
lover 

§ 38 Ikrafttredelse 

Loven gjelder fra den tid Kongen bestemmer. Fra 
samme tid oppheves lov 19. juni 1970 nr. 69 om 
offentlighet i forvaltningen (offentlighetsloven) og 
forskrifter gitt med hjemmel i loven. 

Til § 38 Ikrafttredelse 

Utvalget legger opp til at de gjeldende forskrifter 
til offentlighetsloven skal oppheves, og at det skal 
utarbeides nye forskrifter før den nye loven trer i 
kraft, jf. kap. 5.2. 

Til § 39 Endringer i andre lover 

I § 39 foreslår utvalget endringer i forvaltningslo-
ven og sikkerhetsloven. Utvalget legger opp til at 
disse endringene skal tre i kraft samtidig med at 
en ny offentlighetslov trer i kraft. 

Til endringene i forvaltningsloven §§ 13 og 19 

Utvalget foreslår endringer i forvaltningsloven § 13 

første ledd nr. 2 og en ny bokstav c i § 19 første 
ledd. De alminnelige motivene står i kapittel 13.4.1. 

Endringen i § 13 første ledd nr. 2 består i 
at det presiseres i bestemmelsen at også opplys-
ninger om forskningsprosjekter omfattes av taus-
hetsplikten i den utstrekning det vil være av kon-
kurransemessig betydning å hemmeligholde opp-
lysningene. Hensikten med endringen er at også 
opplysninger om ikke-kommersielle forsknings-
prosjekter skal være taushetsbelagte der det har 
konkurransemessig betydning å hemmeligholde 
opplysningene. ”Konkurransemessig betydning” 
vil for ikke-kommersielle forskningsopplysninger 
ha en annen betydning enn for næringsopplysnin-
ger. For ikke-kommersielle forskningsopplysnin-
ger, vil det avgjørende i denne sammenheng være 
om det er fare for plagiat eller tyveri uavhengig av 
om dette vil føre til økonomisk tap. 

Bestemmelsen er også foreslått omredigert 
noe, uten at dette er ment å ha noen realitetsbe-
tydning. 

Den foreslåtte nye bokstav c i forvaltningsloven 
§ 19 første ledd gir adgang til å nekte partsinnsyn 
i forskningsprosjekter som det er av konkurranse-
messig betydning å hemmeligholde av hensyn til 
den som opplysningen angår. Bestemmelsen sva-
rer innholdsmessig til endringen som foreslås i 
§ 13, og hensikten er å utvide vernet om ikke-kom-
mersielle forskningsopplysninger også i forhold til 
reglene om partsinnsyn. 

Til endringen i sikkerhetsloven § 11 annet ledd 

Utvalget foreslår å føye til et tredje punktum i sik-
kerhetsloven § 11 annet ledd for å presisere at det 
ikke er adgang til å sikkerhetsgradere informasjon 
som ikke kan unntas fra offentlighet etter offent-
lighetsloven. De alminnelige motivene står i kapit-
tel 12.7. 

Bakgrunnen for at utvalget foreslår at denne 
presiseringen er at offentlighetsloven bør være 
styrende når det gjelder adgangen til å gjøre unntak 
fra offentlighet. Det følger i dag av sikkerhetsloven 
§ 12 at sikkerhetsgradert informasjon er underlagt 
taushetsplikt. Sikkerhetsgradert informasjon skal 
dermed unntas fra offentlighet etter offentlighets-
loven § 5 a. Vilkårene for sikkerhetsgradering i sik-
kerhetsloven § 11 første ledd er annerledes utfor-
met en unntaksvilkårene etter offentlighetsloven. 
Det er derfor et behov for å presisere i sikkerhets-
loven at det ikke er adgang til sikkerhetsgradering 
med mindre informasjonen også kan unntas etter 
offentlighetsloven. Selv om sikkerhetsloven neppe 
gir rom for å sikkerhetsgradere opplysninger som 
ikke kan unntas etter offentlighetsloven, kan det 
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være gunstig informasjonsmessig og pedagogisk 
å klargjøre dette. 

22.2 Merknader til enkelte av 
bestemmelsene i mindretallets 
lovutkast 

Det foreligger ikke merknader til alle mindretalls-
forslagene. Nedenfor følger de mindretallsforsla-
gene der det er utarbeidet merknader til lovteks-
tene. 

Forslag til § 2 fra mindretallet (lederen Harald 
Hove og Nils E. Øy): 

§ 2. Lovens saklige virkeområde 

(1) Dersom ikke annet er bestemt i lov vil denne 
loven gjelde for 
a) Ethvert organ som er en organisatorisk del av 

stat eller kommune. 
b)	 Rettssubjekter som helt ut eller i det alt vesentlige 

er eid av stat eller kommune. Tilsvarende gjel-
der når stat eller kommune oppnevner alle eller 
det alt vesentlige av de medlemmene i et retts-
subjektets styrende organer som ikke velges av 
de ansatte. I den utstrekning slike rettssubjekter 
driver næringsvirksomhet i direkte konkurranse 
med private gjelder loven likevel ikke. 

c)	 Rettssubjekter i saker hvor de tref fer enkeltvedtak 
eller utferdiger forskrift. 

d)	 Rettssubjekter som utfører helse-, sosial-, eller 
utdanningstjenester som det offentlige har et lov-
pålagt ansvar for å tilby. Loven kommer bare til 
anvendelse i den grad rettssubjektet utfører slike 
tjenester. Loven gjelder ikke for enkeltpersoner 
som har fått i oppdrag å utføre slike tjenester. 

e)	 Rettssubjekter som på oppdrag av eller etter til-
latelse fra et forvaltningsorgan har til oppgave 
å utføre offentlige funksjoner eller tilby tjenester 
til allmennheten slik at det for den enkelte som 
hovedregel ikke foreligger noen valgmulighet på 
vedkommende område. Loven kommer bare til 
anvendelse i den grad rettssubjektet utfører slike 
funksjoner eller tilbyr slike tjenester. Loven gjelder 
ikke for tjenester der det of fentlige bruker fysiske 
personer til å utføre tjenesten. 
(2) Kongen kan gi forskrift om gjennomføringen 

av loven i virksomheter der bare deler av virksomhe-
ten omfattes av loven. Han kan også gi forskrift om at 
enkelte rettssubjekter eller grupper av rettssubjekter 
ikke skal omfattes av loven dersom det overveiende 
antall av rettssubjektets dokumenter vil kunne unn-
tas offentlighet, eller særlige forhold knyttet til virk-
somhetens art tilsier at loven ikke bør gjelde. Han 

kan videre gi forskrift om at visse rettssubjekter helt 
eller delvis skal omfattes av loven. 

(3) I de følgende paragrafer omfatter begrepene 
forvaltning eller organ alle virksomheter som faller 
innunder denne lov. 

Til § 2 Lovens saklige virkeområde 

Forslaget er identisk med utvalgets forslag til § 2 
med unntak av første ledd bokstav e). De alminne-
lige motiver står i kap. 6.9.10. 

Bestemmelsen tar i første rekke sikte på å sikre 
at det ikke er avgjørende for spørsmålet om offent-
lighetsprinsippet skal gjelde om en oppgave løses 
direkte av staten eller kommunene selv, eller om 
oppgaven overlates til private. 

Bestemmelsen vil føre til at loven vil gjelde der 
et rettssubjekt som ikke omfattes av a), b) eller c) 
etter oppdrag eller avtale med stat eller kommune 
løser en oppgave som er lovpålagt. Typisk eksem-
pel vil være at en nærmere bestemt tjeneste, for 
eksempel avfallsinnhenting, er satt ut på anbud og 
overlatt til et privat selskap. 

Det er imidlertid ikke et vilkår at oppgaven er 
lovpålagt. Det avgjørende er alene at det offentlige 
har definert oppgaven som så viktig at man har 
funnet å ta ansvaret for at den løses. 

Bestemmelsen omfatter videre de tilfeller hvor 
det offentlige har gitt et rettssubjekt som ikke 
ellers er omfattet av loven en enerett til å utføre 
en oppgave. Typiske eksempler er linjeframføring 
av elektrisk kraft og telefonlinjer, men også per-
sontransport vil omfattes når ruteselskapet har et 
monopol. 

Det er de tilfeller hvor den enkelte ikke har noe 
reelt valg mht. å få utført den aktuelle oppgaven 
slik at tilbudet framstår som et rettslig eller fak-
tisk monopol som faller inn under loven. Det er da 
offentlighetsprinsippet er særlig viktig både ut fra 
formålet om å skulle kunne påvirke og å kontrol-
lere. 

Forslagets annet punktum er identisk med bok-
stav d) annet punktum og det vises til merknadene 
til den bestemmelsen. 

Tredje punktum ttilsvarer bokstav d tredje 
punktum. 

Forslag til § 9 fra mindretallet (lederen Harald 
Hove og Nils E. Øy): 

§ 9 Rett til innsyn i opplysninger om regelverk, forut-
setninger og modeller m.m. som dataprogrammer 
bygger på 

Enhver kan kreve å få opplyst hvilket regelverk 
et dataprogram som brukes i forvaltningens saksbe-
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handling bygger på. Det samme gjelder hvilke forut-
setninger, modeller og lignende som ligger til grunn 
for analyser og beregninger forvaltningen har utført 
ved hjelp av et dataprogram. 

Til § 9 Rett til innsyn i opplysninger om regelverk, 
forutsetninger og modeller m.m. som dataprogram-
mer bygger på 

Bestemmelsen er ny i forhold til gjeldende rett. 
De alminnelige motivene står i kapittel i 8.4.7.3. 
Bestemmelsen har ingen parallell i flertallets lovut-
kast. 

Bestemmelsen gjelder når forvaltningen bru-
ker databaserte løsninger i sin saksbehandling. 

Bestemmelsens første punktum gir rett til å 
kreve å få opplyst hvilke regelverk dataprogram-
mer som brukes i forvaltningens saksbehandling 
bygger på. Det tas her sikte på tilfeller der forvalt-
ningen treffer vedtak som baserer seg på et reg-
elverk ved hjelp av databaserte løsninger. Bestem-
melsen gir i slike tilfeller allmennheten rett til få 
opplyst hvilke lover, forskrifter eller annet regel-
verk som ligger til grunn for de operasjoner data-
programmet utfører. 

Annet punktum tar sikte på en annen type 
situasjoner hvor forvaltningen bruker databaserte 
løsninger i sin saksbehandling. Det kan for ek-
sempel dreie seg om programmer som utfører 
analyser og beregninger av tekniske forhold, kli-
mautvikling, befolkningsutvikling m.m. I slike til-
feller har enhver rett til innsyn i hvilke forutsetnin-
ger, modeller og lignende som ligger til grunn for 
analyser og beregninger som er utført ved hjelp av 
databaserte løsninger. Med forutsetninger siktes 
det særlig til hvilke data som er matet inn i data-
verktøyet og som derved ligger til grunn for bereg-
ningene. Dette kan for eksempel være et anslag 
over fremtidige utslipp av CO2. Med modeller og 
lignende siktes det til hvilke forutsetninger som er 
innebygd i programmet, for eksempel en økono-
misk teori eller en matematisk eller fysisk formel. 
Dette vil således være modeller og forutsetninger 
som generelt ligger til grunn for de analyser og 
beregninger programmet utfører på grunnlag av 
de varierende data som mates inn i dataverktøyet. 

Forslag til § 15 fra mindretallet (Svein Roald 
Hansen og Anders Hauger): 

§ 15. Dokumenter utarbeidet av et forvaltningsor-
gan for dets interne saksforberedelse 

(1) Dokument som et forvaltningsorgan har utar-
beidet for sin interne saksforberedelse og som ikke er 
sendt ut av organet kan unntas fra offentlighet. 

(2) Dette gjelder likevel ikke: 
a) et forvaltningsorgans endelige beslutning i en sak, 
b) opplysninger som forvaltningsorganet har plikt til 

å nedtegne etter forvaltningsloven § 11 d, 
c)	 opplysninger innhentet av organets tjenestemenn 

gjennom befaring eller gransking av forhold uten-
for virksomheten, 

d) generelle retningslinjer for organets saksbehand-
ling, 

e) foredrag til saker som behandles av Kongen i stats-
råd etter at saken er avgjort, 

f) instruks i saker som gjelder internasjonal norm-
utvikling som kan få betydning for norsk rett, 

g) presedenskort, med mindre kortet gjengir orga-
ninterne overveielser, 

h)	 endelig rapport fra en formelt nedsatt arbeids-
gruppe samt endelige repeterende rapporter fra 
virksomheter eller forvaltningsgrener, 

i) saksframlegg med vedlegg som blir gitt til et fol-
kevalgt organ etter kommuneloven, 

j) dokument sendt mellom et kommunalt foretak og 
kommunens øvrige administrasjon, 

k)	 dokument sendt mellom kontrollutvalg eller revi-
sjon på den ene siden og kommunens administra-
sjon, formannskap, fylkesutvalg, øvrige nemnder 
eller ordfører på den annen side, og 

l)	 dokument som er endelig og sendt fra en forvalt-
ningsgren innen den kommunale administrasjon 
til en annen. 

Til § 15 Dokumenter utarbeidet av et forvaltnings-
organ for dets interne saksforberedelse 

Bestemmelsens første og annet ledd bokstav a til 
h svarer til § 15 i flertallets lovutkast. Annet ledd 
bokstav i til l er et alternativ til § 16 i flertallets 
lovutkast. 

Bestemmelsene i bokstav i til l gjelder for kom-
muner og fylkeskommuner. 

Bokstav i viderefører den gjeldende § 5 tredje 
ledd. Ordlyden er noe endret uten at det er menin-
gen at regelens innhold skal endres. 

Bokstav j fastslår at dokumenter som sendes 
mellom et kommunalt foretak og kommunens 
øvrige administrasjon ikke kan unntas etter første 
ledd. Det er uavklart om slike dokumenter kan 
unntas som organinterne i dag. 

Der administrasjonssjefen mottar dokumenter 
som i utgangspunktet er organinterne for foreta-
ket som grunnlag for utøvelsen av sin rett etter 
kommunelovens § 72, vil regelen ikke komme til 
anvendelse. Det vises til omtalen av oversendelse 
av dokumenter som ledd i kontrollvirksomhet og 
klagesaksbehandling i tilknytning til første ledd i 
merknadene til flertallets § 15. 
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Bokstav k er en videreføring og klargjøring av 
gjeldende rett. Bestemmelsen har to sider. For 
det første fremgår det indirekte at kontrollutvalg 
og revisjon er å anse som egne organer. For det 
annet følger det av bestemmelsen at dokumenter 
som er ledd i en kommunikasjon mellom kontroll-
utvalg og revisjon på den ene siden og kommunen 
på den andre siden ikke kan unntas etter første 
ledd. 

Når det gjelder oversendelse av organinterne 
dokumenter som grunnlag for kontroll og revisjon 
av administrasjonens virksomhet, vil regelen ikke 
komme til anvendelse for disse i tråd med dagens 
rettstilstand for kontroll- og klageorganer. 

Bokstav l er utelukkende en tydeliggjøring av 
hva som i alle fall ikke kan unntas etter § 5 første 
ledd i dagens lov. Kjernen i bestemmelsen er de 
dokumenter som en del av en kommune sender til 
en annen del av kommunen og der avsender opp-
trer på lik linje med private, jf. forvaltningsloven § 2 
fjerde ledd. Eksempel på dette kan være byggesøk-
nader fra skoler og lignende. Bestemmelsen går 
imidlertid noe videre enn dette og vil omfatte også 
tilfeller der en forvaltningsgren bistår en annen, 
såfremt avgjørelse i saken skal fattes innen denne 
forvaltningsgrenen. Skal derimot avgjørelsen fat-
tes på et høyere nivå i administrasjonen, vil bestem-
melsen ikke gjelde. Fellestjenester, så som perso-
nalforvaltning, økonomistøtte, innkjøpsveiledning, 
juridisk rådgivning osv., gitt av administrasjonssje-
fens stab vil ikke falle inn under bestemmelsen da 
dette ikke anses som en egen forvaltningsgren 

.Forslag til § 24 fra mindretallet (Nils E. 
Øy): 

§ 24 Unntak av hensyn til det offentliges forhand-
lingsposisjon m.m. 

(1)Opplysninger kan unntas fra offentlighet så 
lenge det er påkrevd av hensyn til en forsvarlig gjen-
nomføring av vedkommende organs økonomi-, lønns-
eller personalforvaltning. 

(2)Kongen kan gi forskrifter om at opplysninger 
om statens rammeavtaler med næringslivet kan unn-
tas fra of fentlighet når det er påkrevd av hensyn til 
en forsvarlig gjennomføring av forhandlingene. Slike 
forskrifter skal presist angi hvilke rammeavtaler de 
gjelder. 

(3)Tilbud etter forskrift 15. juni 2001 nr. 616 
om offentlige anskaffelser kan unntas fra offentlighet 
inntil vedtak om valg av leverandør er fattet. Proto-
kollen skal være offentlig, med unntak av taushets-
belagte opplysninger, fra det tidspunkt tilbudsfristen 
er utløpt. 

Til § 24 Unntak av hensyn til det offentliges forhand-
lingsposisjon m.m. 

Første og annet ledd er identisk med flertallets for-
slag til § 24. 

Mindretallets forslag til tredje ledd går imidler-
tid lenger enn flertallets forslag i å innsnevre unn-
taksadgangen i anskaffelsessaker. For det første 
gjelder unntaksadgangen for tilbudene etter mind-
retallets forslag bare frem til valg av leverandør er 
fattet. For det annet inntrer offentlighet for proto-
kollen etter mindretallets forslag allerede når til-
budsfristen er utløpt, ikke først når valg av leve-
randør er fattet. 

Forslag til § 31 fra mindretallet (lederen 
Harald Hove og Nils E. Øy): 

§ 31 Bortfall av plikten eller adgangen til å gjøre 
unntak fra offentlighet 

Det er ikke adgang til å gjøre unntak fra offent-
lighet med hjemmel i § 14 om lovbestemt taushets-
plikt når taushetsplikten har opphørt etter regler i 
den aktuelle lov. Det samme gjelder for unntak fra 
offentlighet etter loven kapittel IV jf. kapittel II når 
vilkårene for unntak ikke lenger er til stede, og all-
tid når det har gått femten år etter at dokumentet 
er avsendt fra, ferdigstilt av, lagt frem for eller kom-
met inn til organet, eller når dokumentet avleveres 
til historisk arkiv dersom dette skjer tidligere. 

Til § 31 Bortfall av plikten eller adgangen til å gjøre 
unntak fra offentlighet 

Bestemmelsen er ny, men har en viss parallell i 
gjeldende lov § 7. De alminnelige motivene står i 
kap. 9.8. En tilsvarende bestemmelse finnes ikke i 
flertallets lovutkast. 

Første punktum fastslår at det ikke er adgang til 
å gjøre unntak fra offentlighet med hjemmel i § 14 
om lovbestemt taushetsplikt når taushetsplikten 
har opphørt etter regler i loven som oppstiller taus-
hetsplikt for de aktuelle opplysningene. Også uten 
en slik bestemmelse ville det ikke vært adgang 
til å unnta opplysningene fra offentlighet etter at 
taushetsplikten er opphørt. Formålet med bestem-
melsen er at den skal fungere som en påminnelse 
om at de bestemmelser som finnes om opphør av 
taushetsplikt, jf. kap. 9.8. 

I annet punktum er det for det første presisert 
at det ikke er adgang til å gjøre unntak fra offent-
lighet med hjemmel i loven kapittel IV jf. kapit-
tel II om adgang til unntak når unntaksvilkårene 
ikke er til stede. At det ikke lenger er adgang 
til å gjøre unntak når vilkårene for unntak i de 
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enkelte unntaksbestemmelser og de alminnelige 
bestemmelsene i kapittel II ikke lenger er til stede, 
følger allerede av lovens hovedregel, jf. lovutkas-
tet § 5. Bestemmelsen har derfor kun en pedago-
gisk betydning ved at den klargjør dette vesentlige 
poenget og fremhever at vurderingen av om det 
er unntaksadgang kan endre seg ettersom tiden 
går. 

Annet punktum oppstiller for det annet en abso-
lutt tidsmessig grense for adgangen til å gjøre unn-
tak etter bestemmelsene i kapittel IV. Etter denne 
bestemmelsen vil det ikke lenger være adgang til 
å gjøre unntak etter kap. IV når det har gått fem-
ten år siden dokumentet er avsendt fra, ferdigstilt 
av, lagt frem for eller kommet inn til organet, eller 
når dokumentet avleveres til historisk arkiv der-
som dette skjer tidligere. Dette innebærer at det 
ikke vil være adgang til å bruke unntaksreglene 
i kapittel IV når det har gått femten år eller når 
dokumentet er avlevert til historisk arkiv. 

Forslag til § 37 fra mindretallet (Nils E. Øy): 

§ 37 Klage 

(1) Følgende avgjørelser etter loven kan påklages 
av den avgjørelsen direkte gjelder eller annen med 
rettslig klageinteresse: 
a) avslag på krav om innsyn, 
b) avvisning av innsynskrav, jf. § 31 annet ledd, 
c) avslag på krav om avskrifter, utskrifter eller 

kopier av et dokument, 
d) krav om betaling for avskrifter, utskrifter eller 

kopier av et dokument, og 
e) at det er skjedd brudd på reglene om journalfø-

ring i arkivloven med forskrifter. 
(2) Dersom den som har krevd innsyn ikke har 

fått svar innen ti dager etter at organet mottok kra-
vet, anses dette som et avslag som kan påklages 
etter første ledd bokstav a. Når det foreligger særlige 
grunner, kan organet forlenge denne fristen. Organet 
skal uten ugrunnet opphold og senest innen ti virke-
dager etter at kravet er mottatt opplyse om årsaken 
til forlengelsen og om når avgjørelsen vil bli truf-
fet. 

(3) Klageinstans er Klageorganet for dokument-
offentlighet. Klage over departementenes avgjørelser 
behandles av Kongen i statsråd, etter at Klageorga-
net for dokumentoffentlighet har avgitt rådgivende 
uttalelse i saken. Ved opplysning om klageadgangen, 
jf. § 36 annet ledd fjerde punktum, skal departe-
mentet også opplyse klageren om at retten til å klage 
til Sivilombudsmannen ikke gjelder for avgjørelser 
truffet av Kongen i statsråd. Klage over Klageor-
ganet for dokumentoffentlighets avgjørelser som før-

steinstans etter loven her, avgjøres av departemen-
tet. 

(4) Kongen gir nærmere bestemmelser om Kla-
georganets for dokumentoffentlighets organisasjon og 
virksomhet. 

(5)Klagen skal forberedes og avgjøres uten ugrun-
net opphold. 

(6) For øvrig gjelder reglene i forvaltningsloven 
§§ 28-34 og § 36 så langt de passer. 

(7) Klageinstansens vedtak er særlig tvangs-
grunnlag etter tvangsfullbyrdelsesloven kapittel 13 
overfor rettsubjekter som faller inn under § 2 første 
ledd bokstav b til d. 

Til § 37 klage 

Bestemmelsen er et alternativ til § 37 i flertallets 
lovutkast. Første og annet ledd og femte til syvende 
ledd er identisk med flertallets forslag. Tredje og 
fjerde ledd skiller seg imidlertid fra flertallets for-
slag ved at mindretallet går inn for å opprette en 
uavhengig klageinstans. 

Mindretallets alternative forslag til tredje ledd 
og fjerde ledd innebærer at det skal opprettes en 
uavhengig klageinstans for saker etter offentlig-
hetsloven. Tredje ledd i mindretallets forslag slår 
fast at Klageorganet for dokumentoffentlighet er 
klageinstans, med det forbeholdet som følger av 
tredje og fjerde ledd. Klagen går dermed ikke til 
nærmeste overordnede organ, slik ordningen er 
etter forvaltningsloven § 28 første ledd første punk-
tum. Forvaltningsloven § 28 annet ledd gjelder hel-
ler ikke. Klageorganets avgjørelse i klagesak kan 
ikke påklages, jf. forvaltningsloven § 28 første ledd 
annet punktum. 

Tredje ledd annet punktum gjør et unntak fra 
prinsippet i annet ledd, ved at klager over departe-
mentets avgjørelser behandles av Kongen i stats-
råd, etter at klageorganet har avgitt rådgivende 
uttalelse i saken. Nærmere bestemmelser om Kla-
georganets funksjon i slike saker forutsettes gitt i 
forskriften etter sjette ledd. 

Tredje ledd tredje punktum inneholder en sær-
bestemmelse om veiledningsplikt for departemen-
tet. Det er ikke knyttet noen særlige sanksjoner til 
brudd på bestemmelsen. 

Tredje ledd fjerde punktum bestemmer at klage 
over Klageorganet for dokumentoffentlighets 
avgjørelser som førsteinstans etter loven her, avgjø-
res av departementet. I disse tilfellene kan naturlig 
nok Klageorganet ikke avgjøre klagesaken. 

Fjerde ledd gir Kongen myndighet til å fast-
sette nærmere bestemmelser om Klageorganet for 
dokumentoffentlighets organisasjon og virksom-
het. 
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Kapittel 23 
Lovutkast 

23.1 Lovutkast fra utvalgets flertall 

Utkast til lov om offentlighet i forvaltnin-
gen (offentlighetsloven) 

Kapittel I Innledende bestemmelser 

§ 1 Lovens formål 

Formålet med loven er å bidra til åpenhet og 
innsyn i offentlig virksomhet for derved å styrke 
informasjons- og ytringsfriheten, den demokra-
tiske deltakelse, allmennhetens kontroll og den 
enkeltes rettssikkerhet. 

§ 2 Lovens saklige virkeområde 

(1) Dersom ikke annet er bestemt i lov, vil 
denne loven gjelde for 
a) Ethvert organ som er en organisatorisk del av 

stat eller kommune. 
b) Rettssubjekter som fullt ut eller i det alt vesent-

lige er eid av stat eller kommune. Tilsvarende 
gjelder når stat eller kommune oppnevner alle 
eller det alt vesentlige av de medlemmene i et 
rettssubjekts styrende organer som ikke vel-
ges av de ansatte. I den utstrekning slike retts-
subjekter driver næringsvirksomhet i direkte 
konkurranse med private, gjelder loven likevel 
ikke. 

c) Rettssubjekter i saker hvor de treffer enkelt-
vedtak eller utferdiger forskrift. 

d) Rettssubjekter som utfører helse-, sosial- eller 
utdanningstjenester som det offentlige har et 
lovpålagt ansvar for å tilby. Loven kommer bare 
til anvendelse i den grad rettssubjektet utfører 
slike tjenester. Loven gjelder ikke for enkelt-
personer som har fått i oppdrag å utføre slike 
tjenester. 
(2) Kongen kan gi forskrift om gjennomføring 

av loven i virksomheter der bare deler av virksom-
heten omfattes av loven. Han kan også gi forskrift 
om at enkelte rettssubjekter eller grupper av retts-
subjekter ikke skal omfattes av loven dersom det 
overveiende antall av rettssubjektets dokumenter 
vil kunne unntas offentlighet, eller særlige forhold 
knyttet til virksomhetens art tilsier at loven ikke 
bør gjelde. Han kan videre gi forskrift om at visse 

rettssubjekter helt eller delvis skal omfattes av 
loven. 

(3) I de følgende paragrafer omfatter begre-
pene forvaltning eller organ alle virksomheter som 
faller inn under denne lov. 

§ 3 Begrensninger i lovens saklige virkeområde 

(1) Loven gjelder ikke for Stortinget, Riksrevi-
sjonen, Stortingets ombudsmann for forvaltningen 
og andre organer for Stortinget. Regler om doku-
mentoffentlighet for disse organene fastsettes ved 
særskilte lovbestemmelser eller plenarvedtak av 
Stortinget. 

(2) Loven gjelder ikke for saker som behand-
les etter rettspleielovene. Loven gjelder for dom-
stolenes forvaltningsoppgaver også når oppgavene 
er hjemlet i eller følger saksbehandlingsreglene i 
rettspleielovene. Det samme gjelder for dokumen-
ter i forvaltningen som organet utarbeider og mot-
tar som part i en sak, med unntak for dokumenter 
hos påtalemyndigheten. Kongen kan gi forskrift 
om hvilke lover som skal regnes som rettspleielo-
ver etter bestemmelsen her. 

§ 4 Lovens geografiske virkeområde 

Loven gjelder for Svalbard dersom ikke annet 
fastsettes av Kongen. 

§ 5 Hovedregelen om offentlighet 

(1) Enhver kan hos vedkommende organ kreve 
innsyn i organets dokumenter. Det samme gjelder 
journal og lignende register. 

(2) Organets dokumenter og journaler er 
offentlige så langt det ikke er gjort unntak i lov 
eller i forskrift gitt med hjemmel i loven her. 

§ 6 Lovens dokumentbegrep 

(1) Som dokument regnes en logisk avgrenset 
informasjonsmengde som er lagret på et medium 
for senere lesing, lytting, fremvisning, overføring 
eller lignende. 

(2) Forvaltningens dokumenter er dokumenter 
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som er kommet inn til eller lagt frem for et forvalt-
ningsorgan, eller som organet selv har utferdiget. 

(3) Et dokument regnes som utferdiget når det 
er sendt ut av organet. Dersom dette ikke skjer, 
regnes dokumentet som utferdiget når det er fer-
digstilt. 

§ 7 Rett til innsyn i dokumenter i eksterne databaser 

(1) Enhver kan kreve innsyn i dokumenter i en 
ekstern database som organet har tilgang til, og 
som gjelder organets saksområde. Hvis dokumen-
tet er lagt inn i databasen av et annet organ som er 
omfattet av denne lov, kan innsynskravet henvises 
til dette organet. 

(2) Denne bestemmelsen gjelder ikke for doku-
menter som er lagret i databaser som er alminne-
lig tilgjengelig. 

§ 8 Rett til å kreve innsyn i sammenstilling av 
opplysninger som er lagret i forvaltningens data-
baser 

Enhver kan kreve innsyn i en sammenstilling av 
opplysninger som finnes elektronisk lagret i orga-
nets databaser i den utstrekning sammenstillingen 
kan gjennomføres med rutinemessige fremgangs-
måter. 

§ 9 Plikt til å føre journal. Tilgjengeliggjøring av 
journaler og dokumenter på nett 

(1) Forvaltningsorganet skal føre journal etter 
bestemmelsene i arkivloven med forskrifter. For-
valtningsorganer som fører elektronisk journal, 
plikter å gjøre journalen elektronisk tilgjengelig for 
allmennheten. 

(2) Forvaltningsorganer kan gjøre offentlige 
dokumenter elektronisk tilgjengelig for allmenn-
heten. Organet skal opplyse om hvilke kriterier 
som ligger til grunn for utvalget av dokumenter 
som tilgjengeliggjøres. 

(3) Kongen kan ved forskrift gi nærmere 
bestemmelser om elektronisk tilgjengeliggjøring 
av offentlige journaler og dokumenter. 

Kapittel II Alminnelige vilkår for unntak fra 
offentlighet 

§ 10 Plikt til offentliggjøring etter en interesseavvei-
ning 

Dersom det er adgang til å gjøre unntak fra 
offentlighet, skal innsyn likevel gis dersom hensy-
nene som taler for offentlighet, jf. § 1, veier tyngre 

enn hensynene som begrunner unntakshjemme-
len. 

§ 11 Offentlighet for deler av dokument 

Dersom det bare er behov for å unnta deler av 
et dokument fra offentlighet, skal resten av doku-
mentet gjøres kjent, når ikke disse delene alene 
gir et åpenbart misvisende bilde av innholdet. 

§ 12 Opplysninger som er alminnelig tilgjengelig 

Det er ikke adgang til å gjøre unntak etter §§ 22 
til 30 dersom de opplysningene som ellers kan gi 
grunnlag for unntak, er kjent eller alminnelig til-
gjengelig. 

§ 13 Utsatt offentlighet i særlige tilfeller 

(1) Vedkommende organ kan bestemme at det 
i en bestemt sak ikke skal gis innsyn i dokumen-
ter i et klart avgrenset tidsrom dersom de da fore-
liggende dokumenter antas å gi et åpenbart mis-
visende bilde av saken, eller offentlighet kan skade 
vesentlige private interesser. Organet skal i så fall 
samtidig med avslaget gi opplysning om fra hvilket 
tidspunkt innsyn vil bli gitt. Kun i særlige tilfeller 
kan tidsrommet der det ikke skal gis innsyn, for-
lenges. 

(2) Utsettelse etter paragrafen her kan ikke 
besluttes for mer enn til sammen fire uker. 

Kapittel III Plikt til å unnta fra offentlighet 

§ 14 Taushetsbelagte opplysninger 

Opplysninger som er undergitt taushetsplikt i 
lov eller i medhold av lov er unntatt fra offentlighet, 
med mindre det gis samtykke til innsyn, jf. § 33. 

Kapittel IVAdgang til å gjøre unntak fra offent-
lighet 

§ 15 Dokumenter utarbeidet av et forvaltningsor-
gan for dets interne saksforberedelse 

(1) Dokument som et forvaltningsorgan har 
utarbeidet for sin interne saksforberedelse og som 
ikke er sendt ut av organet, kan unntas fra offent-
lighet. 

(2) Dette gjelder likevel ikke: 
a) et forvaltningsorgans endelige beslutning i en 

sak, 
b) opplysninger som forvaltningsorganet har plikt 

til å nedtegne etter forvaltningsloven § 11 d, 
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c) opplysninger innhentet av organets tjeneste-
menn gjennom befaring eller gransking av for-
hold utenfor virksomheten, 

d) generelle retningslinjer for organets saksbe-
handling, 

e) foredrag til saker som behandles av Kongen i 
statsråd, etter at saken er avgjort, 

f)	 instruks i saker som gjelder internasjonal 
normutvikling som kan få betydning for norsk 
rett, 

g) presedenskort, med mindre kortet gjengir 
organinterne overveielser, og 

h) endelig rapport fra en formelt nedsatt arbeids-
gruppe samt endelige repeterende rapporter 
fra virksomheter eller forvaltningsgrener. 

§ 16 Unntak i kommunene 

(1) Dokumenter utarbeidet innen en kommu-
nal enhet kan unntas fra offentlighet i samsvar med 
reglene i § 15. 

(2) Et virksomhetsområde innen den kommu-
nale administrasjonen regnes som en egen enhet 
dersom det er tillagt hovedansvaret for virksom-
hetsområdet. Ved vurderingen av om det forelig-
ger hovedansvar skal det legges vekt på omfanget 
av avgjørelsesmyndighet, budsjettansvar, faglig og 
administrativt ansvar. Fylkestinget eller kommune-
styret selv kan i forskrift fastsette hvilke deler av 
administrasjonen som etter loven her skal regnes 
som egne enheter. Forskriften skal sendes depar-
tementet til kontroll av forskriftens lovlighet. 

(3) For dokumenter som sendes til eller mottas 
fra andre enheter i administrasjonen gjelder reg-
lene i § 17 og §§ 19 til 21. Dokumenter som sen-
des mellom administrasjonssjefen og den enkelte 
enhet kan dessuten unntas fra offentlighet i den 
grad det er påkrevd av hensyn til administrasjons-
sjefens generelle ledelsesansvar. 

(4) Saksframlegg med vedlegg som blir gitt 
til et kommunalt eller fylkeskommunalt folkevalgt 
organ kan ikke unntas fra offentlighet etter første 
eller tredje ledd. 

§ 17 Dokument innhentet fra underordnet organ 

(1) Forslag, utkast, utredning og lignende 
arbeidsdokument som et forvaltningsorgan har 
innhentet til sin interne saksforberedelse fra et 
underordnet organ, kan unntas fra offentlighet. Det 
samme gjelder dokument som gjelder innhenting 
av slikt dokument. 

(2) Unntaket gjelder ikke dokument innhentet 
som ledd i den alminnelige høringsbehandlingen 
av en sak. 

§ 18 Dokument innhentet av et departement fra et 
annet departement 

(1) Forslag, utkast, utredning og lignende 
arbeidsdokument som et departement har innhen-
tet til sin interne forberedelse av en sak fra et 
annet departement, kan unntas fra offentlighet. Det 
samme gjelder dokument om innhenting av slikt 
dokument. 

(2) Unntaket gjelder ikke dokument innhen-
tet som ledd i den alminnelige høringsbehandlin-
gen av en sak. 

§ 19 Unntak for særlig rådgivning 

Dokument som organet har innhentet til sin 
interne saksforberedelse, og som inneholder sær-
lig rådgivning, eller de deler av dokumentet som 
inneholder slik rådgivning, kan unntas fra offent-
lighet så langt det er påkrevd av hensyn til en for-
svarlig ivaretakelse av det offentliges interesser i 
en sak. Det samme gjelder dokument om innhen-
ting av slikt dokument. 

§ 20 Rett til innsyn i faktiske opplysninger 

(1) Det skal gis innsyn i faktiske opplysninger 
i dokumenter som kan unntas etter §§ 17 og 18 i 
saker som gjelder: 
a) avgjørelser og avtaler som generelt eller kon-

kret er bestemmende for rettigheter og plikter 
til private personer, og 

b) planlegging og gjennomføring av større tiltak 
som kan få vesentlige konsekvenser for miljø, 
naturressurser eller samfunn og som er avhen-
gig av offentlig tillatelse. 
(2) Retten til innsyn i faktiske opplysninger 

etter paragrafen her gjelder ikke dersom: 
a) opplysningene finnes i et annet dokument som 

er offentlig, 
b) opplysningene gir et åpenbart misvisende bilde 

av dokumentets innhold, eller 
c) det ville	 være uforholdsmessig arbeidskrev-

ende å skille ut de faktiske opplysningene fra 
de delene av dokumentet som ellers kan unn-
tas fra offentlighet. 

§ 21 Unntak for kopier i særlige tilfeller 

Dersom et forvaltningsorgan mottar en kopi av 
et dokument som kan unntas etter §§ 15 til 19 hos 
avsenderorganet, kan kopien unntas fra offentlig-
het dersom den ikke blir brukt i saksbehandling 
hos mottakeren. 
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§ 22 Unntak for å ivareta Norges utenrikspolitiske 
interesser 

(1) Opplysninger kan unntas fra offentlighet 
når det er påkrevd for å ivareta Norges utenriks-
politiske interesser og: 
a) det foreligger en folkerettslig forpliktelse for 

Norge til å unnta opplysningene fra offentlig-
het, 

b) det følger av fast og ensartet praksis mellom sta-
ter eller mellom stater og mellomstatlige orga-
nisasjoner at opplysningene ikke skal offentlig-
gjøres, 

c) opplysningene er mottatt fra en fremmed stat 
eller mellomstatlig organisasjon under forut-
setning om at opplysningene ikke skal offent-
liggjøres, eller 

d) opplysningene gjelder norske forhandlingspo-
sisjoner, forhandlingsstrategier eller lignende. 

Unntaket i bokstav d gjelder bare inntil for-
handlingene er avsluttet, likevel slik at opplysnin-
ger om forhandlingsstrategier og lignende fortsatt 
kan unntas dersom forhandlingene om samme sak 
ventes tatt opp igjen. 

(2) Opplysninger i offisielle dokumenter som 
utveksles mellom Norge og en mellomstatlig orga-
nisasjon i saker som gjelder internasjonal normut-
vikling som kan få betydning for norsk rett, kan 
ikke unntas fra offentlighet etter første ledd bok-
stav b og c, med mindre dette er påkrevd for å iva-
reta tungtveiende utenrikspolitiske interesser. Det 
samme gjelder opplysninger om norske forhand-
lingsposisjoner etter at posisjonene er lagt fram i 
forhandlingene. 

(3) I saker som gjelder internasjonal normut-
vikling som kan få betydning for norsk rett, skal 
det ved vurderingen etter § 10 særlig legges vekt 
på behovet for offentlig debatt. 

§ 23 Unntak av hensyn til sikkerhet og forsvar 

Opplysninger som kan skade rikets sikkerhet, 
landets forsvar eller andre vitale nasjonale sikker-
hetsinteresser, kan unntas fra offentlighet. 

§ 24 Unntak av hensyn til det offentliges forhand-
lingsposisjon m.m. 

(1) Opplysninger kan unntas fra offentlighet så 
lenge det er påkrevd av hensyn til en forsvarlig 
gjennomføring av vedkommende organs økonomi-, 
lønns- eller personalforvaltning. 

(2) Kongen kan gi forskrift om at opplysninger 
om statens rammeavtaler med næringslivet kan 
unntas fra offentlighet når det er påkrevd av hensyn 

til en forsvarlig gjennomføring av forhandlingene. 
Slik forskrift skal presist angi hvilke rammeavtaler 
den gjelder. 

(3) Tilbud etter forskrift 15. juni 2001 nr. 616 
om offentlige anskaffelser kan unntas fra offentlig-
het. Protokollen skal være offentlig, med unntak 
av taushetsbelagte opplysninger, fra det tidspunkt 
avgjørelse om valg av leverandør er fattet. 

§ 25 Unntak av hensyn til gjennomføring av offent-
lige kontroll- og reguleringstiltak m.m. 

Opplysninger kan unntas fra offentlighet så 
lenge det er påkrevd fordi offentlighet ville mot-
virke offentlige kontroll- eller reguleringstiltak 
eller andre pålegg eller forbud, eller medføre fare 
for at de ikke kan gjennomføres. 

§ 26 Unntak for dokument om lovovertredelse 

Anmeldelse, tips eller lignende dokument om 
lovovertredelse fra private kan unntas fra offent-
lighet. Annet dokument om lovovertredelse, her-
under anmeldelse og tips fra offentlig organ, kan 
unntas fra offentlighet inntil saken er avgjort. 

§ 27 Unntak for å hindre straffbare handlinger m.m. 

Opplysninger kan unntas fra offentlighet når 
unntak er påkrevd fordi offentlighet ville lette gjen-
nomføringen av straffbare handlinger. Det samme 
gjelder opplysninger hvor unntak er påkrevd fordi 
offentlighet ville utsette enkeltpersoner for fare 
eller represalier, eller lette gjennomføringen av 
handlinger som kan skade deler av miljøet som er 
særlig utsatt eller som er truet av utryddelse. 

§ 28 Unntak for ansettelsessaker m.m 

Dokument i sak om ansettelse eller forfrem-
melse i offentlig tjeneste kan unntas fra offentlig-
het. Unntaket gjelder ikke søkerliste. Søkerliste 
skal settes opp snarest etter søknadsfristens utløp 
og skal foruten søkernes navn inneholde deres 
alder, stilling eller yrkestittel og bosteds- eller 
arbeidskommune. Opplysninger om en søker kan 
likevel unntas fra offentlighet dersom søkeren selv 
anmoder om dette. Det skal fremgå av søkerlis-
ten hvor mange søkere det har vært til stillingen 
og hvilket kjønn disse har. Unntaket gjelder heller 
ikke nominasjonsvedtak og avstemning ved utnev-
ning av biskop, i bispedømmeråd, menighetsråd, 
Kirkerådet eller fra biskopene. 
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§ 29 Unntak av hensyn til personvern 

Personbilde inntatt i et personregister kan unn-
tas fra offentlighet. Det samme gjelder opplysnin-
ger innhentet ved vedvarende eller regelmessig 
gjentatt personovervåking. 

§ 30 Unntak for eksamensbesvarelser og eksamens-
oppgaver m.m. 

(1) Besvarelse til eksamen eller lignende prøve 
og innlevert utkast til konkurranse eller lignende 
kan unntas fra offentlighet. Det samme gjelder til-
hørende oppgaver inntil vedkommende eksamen 
eller prøve er avholdt eller vedkommende konkur-
ranse er lyst ut. 

(2) Opplysninger om hvem som skal tildeles 
en pris, æresbevisning eller lignende, kan unntas 
fra offentlighet inntil tildelingen har funnet sted. 
Opplysninger om hvem som har vært vurdert for 
tildeling av en pris, æresbevisning eller lignende, 
kan unntas fra offentlighet også etter utdelingen. 

Kapittel V Behandling av innsynskrav 

§ 31 Innsynskravet 

(1) Innsyn kan kreves skriftlig eller muntlig. 
(2) Innsynskravet må gjelde en bestemt sak 

eller i rimelig utstrekning saker av en bestemt art. 
Dette gjelder ikke når det kreves innsyn i journal 
og lignende register. Organet skal i den utstrek-
ning det er rimelig være behjelpelig med å formu-
lere kravet. 

§ 32 Krav til saksbehandlingen 

Et organ som mottar et innsynskrav, plikter å 
foreta en konkret og selvstendig vurdering av kra-
vet. Kravet skal avgjøres uten ugrunnet opphold. 

§ 33 Samtykke til å legge frem taushetsbelagte opp-
lysninger 

Gjelder innsynskravet et dokument som inne-
holder opplysninger undergitt taushetsplikt, jf. 
§ 14, og denne taushetsplikten faller bort ved sam-
tykke fra den som har krav på taushet, skal kravet 
sammen med en eventuell begrunnelse på anmod-
ning forelegges vedkommende til uttalelse med en 
passende frist. Svarer vedkommende ikke, regnes 
dette som nektelse av samtykke. 

§ 34 Hvordan innsyn skal gis 

(1) Organet bestemmer ut fra hensynet til for-
svarlig saksbehandling hvordan et dokument skal 
gjøres kjent. På anmodning skal organet gi papir-
kopi eller elektronisk kopi av dokumentet. Organet 
trenger ikke å gi kopi når dokumentet er alminne-
lig tilgjengelig. 

(2) På anmodning skal organet gi muntlig ori-
entering om dokumentet og om forhold som har 
tilknytning til det i den utstrekning dette må anses 
rimelig ut fra organets arbeidsbyrde og dokumen-
tets art. 

§ 35 Hovedregel om gratis innsyn 

(1) Det kan ikke kreves betaling for innsyn 
etter denne lov, med mindre dette har hjemmel i 
forskrift gitt i medhold av annet og tredje ledd. 

(2) Kongen kan gi forskrift om betaling for 
avskrifter, utskrifter eller kopier. 

(3) Kongen kan gi forskrift om at det kan kreves 
vederlag for kopier av bearbeidet materiale som det 
har vært kostnadskrevende å utvikle. Vederlags-
satser etter leddet her kan i tillegg til å dekke de 
faktiske omkostningene gi organet en fortjeneste 
dersom dette finnes rimelig ut fra dokumentenes 
og virksomhetens art. 

§ 36 Avslag og begrunnelse 

(1) Dersom innsynskravet er skriftlig, skal 
avslag gis skriftlig. Det samme gjelder når innsyns-
kravet er muntlig dersom det anmodes om skrift-
lig avslag. 

(2) Ved avslag skal organet alltid vise til den 
bestemmelse som er grunnlag for avslaget og pre-
sisere hvilket ledd, bokstav eller nummer i bestem-
melsen som er brukt. Dersom § 14 er grunnlag 
for avslaget, skal organet også vise til den eller de 
bestemmelsene som er grunnlag for taushetsplik-
ten. Dersom avslaget bygger på forskrift gitt med 
hjemmel i loven, må organet opplyse om dette, 
samt hvilket punkt i forskriften avslaget bygger på. 
Avslaget skal opplyse om klageadgang og klage-
frist. 

(3) Den som har fått avslag på et krav om innsyn 
kan innen tre uker fra avslaget ble mottatt kreve en 
nærmere begrunnelse for avslaget der hovedhen-
synene som har vært avgjørende for avslaget skal 
nevnes. Begrunnelsen skal gis skriftlig og snarest 
mulig og i alle tilfelle senest innen ti virkedager 
etter at kravet om nærmere begrunnelse er mot-
tatt. 
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Kapittel VI Klage 

§ 37 Klage 

(1) Følgende avgjørelser etter loven kan påkla-
ges av den avgjørelsen direkte gjelder eller annen 
med rettslig klageinteresse: 
a) avslag på krav om innsyn, 
b) avvisning av innsynskrav, jf. § 31 annet ledd, 
c) avslag på krav om avskrifter, utskrifter eller 

kopier av et dokument, 
d) krav om betaling for avskrifter, utskrifter eller 

kopier av et dokument, og 
e) at det er skjedd brudd på reglene om journal-

føring i arkivloven med forskrifter. 
(2) Dersom den som har krevd innsyn ikke 

har fått svar innen ti dager etter at organet mottok 
kravet, anses dette som et avslag som kan påkla-
ges etter første ledd bokstav a. Når det foreligger 
særlige grunner, kan organet forlenge denne fris-
ten. Organet skal uten ugrunnet opphold og senest 
innen ti virkedager etter at kravet er mottatt opp-
lyse om årsaken til forlengelsen og om når avgjø-
relsen vil bli truffet. 

(3) Klageinstans er det forvaltningsorgan som 
er nærmest overordnet det forvaltningsorgan som 
har truffet avgjørelsen. Fylkesmannen er klagein-
stans når avslaget er truffet av kommunalt eller 
fylkeskommunalt organ. Når det klages over en 
avgjørelse fattet av et departementet, skal depar-
tementet opplyse klageren om at retten til å klage 
til Sivilombudsmannen ikke gjelder for avgjørelser 
truffet av Kongen i statsråd. 

(4) Kongen kan gi forskrift om hvilke myndig-
heter som skal være klageinstans over avgjørelser 
truffet av rettssubjekter som omfattes av § 2 første 
ledd bokstav b til d. 

(5) Klagen skal forberedes og avgjøres uten 
ugrunnet opphold. 

(6) For øvrig gjelder reglene i forvaltningslo-
ven kapittel VI så langt de passer. 

(7) Klageinstansens vedtak er særlig tvangs-
grunnlag etter tvangsfullbyrdelsesloven kapittel 13 
overfor rettssubjekter som faller inn under § 2 
første ledd bokstav b til d. 

Kapittel VII Ikrafttredelse og endringer i andre 
lover 

§ 38 Ikrafttredelse 

Loven gjelder fra den tid Kongen bestemmer. 
Fra samme tid oppheves lov 19. juni 1970 nr. 69 om 
offentlighet i forvaltningen (offentlighetsloven) og 
forskrifter gitt med hjemmel i loven. 

§ 39 Endringer i andre lover 

Fra den tid loven trer i kraft, gjøres følgende 
endringer i andre lover: 

1. Lov 10. februar 1967 om behandlingsmåten i 
forvaltningssaker (forvaltningsloven) endres slik: 

§ 13 første ledd skal lyde: 

Enhver som utfører tjeneste eller arbeid for et for-
valtningsorgan, plikter å hindre at andre får adgang 
eller kjennskap til det han i forbindelse med tje-
nesten eller arbeidet får vite om: 
1.	 noens personlige forhold, eller 
2.	 tekniske innretninger og fremgangsmåter, drifts-

eller forretningsforhold samt forskningsprosjek-
ter. Taushetsplikt gjelder bare dersom det vil 
være av konkurransemessig betydning å hemme-
ligholde opplysningen av hensyn til den som opp-
lysningen angår. 

§ 19 første ledd bokstav c skal lyde: 

c) som angår forskningsprosjekter som det er av kon-
kurransemessig betydning å hemmeligholde av hen-
syn til den som opplysningen angår, eller 

Nåværende første ledd bokstav c blir første ledd 
ny bokstav d. 

2. I lov 20. mars 1998 nr. 10 om forebyggende sik-
kerhetstjeneste (sikkerhetsloven) skal § 11 annet 
ledd nytt tredje punktum lyde: 

Det er ikke adgang til å sikkerhetsgradere informa-
sjon som ikke kan unntas fra offentlighet etter offent-
lighetsloven. 

23.2 Lovforslag fra utvalgets 
mindretall 

I det følgende fremgår ulike lovforslag og forslag 
til forskriftsendringer fra utvalgets mindretall: 

Forslag til § 2 fra mindretallet (lederen Harald 
Hove og Nils E. Øy). Første ledd bokstav e er 
et tillegg i forhold til flertallets utkast. Ellers 
er bestemmelsen identisk med flertallets for-
slag til § 2: 

§ 2 Lovens saklige virkeområde 

(1) Dersom ikke annet er bestemt i lov vil denne 
loven gjelde for 
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a) Ethvert organ som er en organisatorisk del av 
stat eller kommune. 

b) Rettssubjekter som helt ut eller i det alt vesent-
lige er eid av stat eller kommune. Tilsvarende 
gjelder når stat eller kommune oppnevner alle 
eller det alt vesentlige av de medlemmene i et 
rettssubjekts styrende organer som ikke vel-
ges av de ansatte. I den utstrekning slike retts-
subjekter driver næringsvirksomhet i direkte 
konkurranse med private gjelder loven likevel 
ikke. 

c) Rettssubjekter i saker hvor de treffer enkelt-
vedtak eller utferdiger forskrift. 

d) Rettssubjekter som utfører helse-, sosial-, eller 
utdanningstjenester som det offentlige har et 
lovpålagt ansvar for å tilby. Loven kommer bare 
til anvendelse i den grad rettssubjektet utfører 
slike tjenester. Loven gjelder ikke for enkelt-
personer som har fått i oppdrag å utføre slike 
tjenester. 

e)	 Rettssubjekter som på oppdrag av eller etter til-
latelse fra et forvaltningsorgan har til oppgave 
å utføre offentlige funksjoner eller tilby tjenester 
til allmennheten slik at det for den enkelte som 
hovedregel ikke foreligger noen valgmulighet på 
vedkommende område. Loven kommer bare til 
anvendelse i den grad rettssubjektet utfører slike 
funksjoner eller tilbyr slike tjenester. Loven gjelder 
ikke for tjenester der det of fentlige bruker fysiske 
personer til å utføre tjenesten. 
(2) Kongen kan gi forskrift om gjennomførin-

gen av loven i virksomheter der bare deler av virk-
somheten omfattes av loven. Han kan også gi for-
skrift om at enkelte rettssubjekter eller grupper av 
rettssubjekter ikke skal omfattes av loven dersom 
det overveiende antall av rettssubjektets dokumen-
ter vil kunne unntas offentlighet, eller særlige for-
hold knyttet til virksomhetens art tilsier at loven 
ikke bør gjelde. Han kan videre gi forskrift om at 
visse rettssubjekter helt eller delvis skal omfattes 
av loven. 

(3)I de følgende paragrafer omfatter begrepene 
forvaltning eller organ alle virksomheter som fal-
ler innunder denne lov. 

Forslag til § 9 fra mindretallet (lederen Harald 
Hove og Nils E. Øy). Bestemmelsen er et til-
legg i forhold til flertallets lovutkast: 

§ 9 Rett til innsyn i opplysninger om regelverk, forut-
setninger og modeller m.m. som dataprogrammer 
bygger på 

Enhver kan kreve å få opplyst hvilket regelverk 
et dataprogram som brukes i forvaltningens saks-

behandling bygger på. Det samme gjelder hvilke 
forutsetninger, modeller og lignende som ligger til 
grunn for analyser og beregninger forvaltningen 
har utført ved hjelp av et dataprogram. 

Forslag til § 10 fra mindretallet (lederen 
Harald Hove og Nils E. Øy). Bestemmelsen 
er et tillegg i forhold til flertallets lovutkast: 

§ 10 Rett til å få produsert alternative analyser mv. 

Dersom et forvaltningsorgan hovedsakelig 
bygger eller vil bygge en avgjørelse på analyser, 
beregninger eller lignende foretatt av et datapro-
gram som ikke er allment tilgjengelig, har enhver 
rett til i rimelig utstrekning å kreve at organet pro-
duserer alternative analyser eller beregninger av 
betydning for organets avgjørelse. 

Forslag til § 11 fra mindretallet (Nils Øy). 
Bestemmelsen er et tillegg i forhold til fler-
tallets lovutkast: 

§ 11 God offentlighetsstruktur 

(1) Forvaltningsorganer skal ta hensyn til inten-
sjonene bak offentlighetsprinsippet når de orga-
niserer sin informasjon i dokumenter, med sikte 
på god offentlighetsstruktur. Dokumenter og data-
systemer skal organiseres slik at taushetsbelagte 
opplysninger, informasjon som kan unntas offent-
lighet og den offentlige informasjon som publi-
kum har innsynsrett i, uten for store vanskelighe-
ter kan skilles ut med sikte på smidig, korrekt og 
effektivt praktisering av innsynsretten. Dokumen-
tene bør ikke inneholde unødvendige forkortelser 
og lignende som kan vanskeliggjøre forståelse av 
innholdet. 

(2)Kongen i statsråd kan ved forskrift gi nær-
mere regler om gjennomføringen av denne 
bestemmelse. 

Forslag til alternativ versjon av § 11 i fler-
tallets lovutkast fra mindretallet (Nils E. Øy). 
Bestemmelsen avviker fra flertallets utkast 
slik som markert gjennom kursivering: 

§ 11 Offentlighet for deler av dokument 

Dersom det bare er behov for å unnta deler av 
et dokument fra offentlighet, skal resten av doku-
mentet gjøres kjent, når ikke disse delene alene 
gir et åpenbart misvisende bilde av innholdet og 
offentlighet derfor kan skade private eller of fentlige 
interesser. 
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Forslag til § 15 fra mindretallet (Svein Roald 
Hansen og Anders Hauger). Frem til og med 
annet ledd bokstav h er bestemmelsen iden-
tisk med flertallets forslag til § 15. Annet ledd 
bokstav i til l er et tillegg i forhold til flertal-
lets forslag: 

§ 15 Dokumenter utarbeidet av et forvaltningsor-
gan for dets interne saksforberedelse 

(1) Dokument som et forvaltningsorgan har 
utarbeidet for sin interne saksforberedelse og som 
ikke er sendt ut av organet kan unntas fra offent-
lighet. 

(2) Dette gjelder likevel ikke: 
a) et forvaltningsorgans endelige beslutning i en 

sak, 
b) opplysninger som forvaltningsorganet har plikt 

til å nedtegne etter forvaltningsloven § 11 d, 
c) opplysninger innhentet av organets tjeneste-

menn gjennom befaring eller gransking av for-
hold utenfor virksomheten, 

d) generelle retningslinjer for organets saksbe-
handling, 

e) foredrag til saker som behandles av Kongen i 
statsråd etter at saken er avgjort, 

f)	 instruks i saker som gjelder internasjonal 
normutvikling som kan få betydning for norsk 
rett, 

g) presedenskort, med mindre kortet gjengir 
organinterne overveielser, 

h) endelig rapport fra en formelt nedsatt arbeids-
gruppe samt endelige repeterende rapporter 
fra virksomheter eller forvaltningsgrener, 

i) saksframlegg med vedlegg som blir gitt til et fol-
kevalgt organ etter kommuneloven, 

j) dokument sendt mellom et kommunalt foretak og 
kommunens øvrige administrasjon, 

k)	 dokument sendt mellom kontrollutvalg eller revi-
sjon på den ene siden og kommunens administra-
sjon, formannskap, fylkesutvalg, øvrige nemnder 
eller ordfører på den annen side, og 

l)	 dokument som er endelig og sendt fra en forvalt-
ningsgren innen den kommunale administrasjon 
til en annen. 

Forslag til §§ 15 til 17 fra mindretallet (Nils 
Øy). De foreslåtte bestemmelsene skal tre i 
stedet for §§ 15 til 19 og § 21 i flertallets 
lovutkast: 

§ 15 Unntak for dokumenter til bruk for Kongen i 
statsråd og for regjeringen 

Følgende dokumenter kan unntas fra offentlig-
het: 
a) Statsrådliste med oversikt over saker til 

behandling av Kongen i statsråd, 
b) dokumenter utarbeidet til bruk for Kongen i 

statsråd og i regjeringen. Foredrag i generelle 
saker som blir endelig vedtatt av Kongen i stats-
råd kan ikke unntas etter denne bestemmelse, 

c) dokumenter utarbeidet til bruk for møter mel-
lom medlemmer av regjeringen og i regjerings-
konferanse, 

d)	 referater fra møte mellom medlemmer av regje-
ringen, 

e) referater fra regjeringskonferanser, og 
f) dokumenter utarbeidet i forbindelse med et 

departements forhåndsforeleggelse for andre 
departementer kan unntas fra offentlighet. Det 
samme gjelder tilsvarende foreleggelse før 
alminnelig høring, tilsvarende foreleggelse av 
utkast til meldinger og proposisjoner til Stor-
tinget, og dokument om lovteknisk gjennom-
gåelse. 

§ 16 Unntak for budsjettdokumenter 

(1) Dokumenter som utarbeides eller innhen-
tes av et departement til forberedelse av forslag 
om skatter og avgifter og tilsvarende spørsmål i de 
årlige statsbudsjetter kan unntas fra offentlighet 
inntil budsjettproposisjonen er framlagt for Stor-
tinget. 

(2) Dokumenter som administrasjonssjefen i en 
kommune innhenter fra sine underordnede, i sitt 
avsluttende arbeid med forslag til økonomiplan og 
årsbudsjett, kan unntas fra offentlighet inntil saks-
framleggene er oversendt til folkevalgt organ. 

§ 17 Unntak for rådgivning i rettstvister 

Dokument som opprettes eller innhentes i for-
bindelse med rådgivning til bruk i rettstvister eller 
ved overveielser av om rettssak bør føres, kan unn-
tas fra offentlighet så langt det kan antas at offent-
liggjøring kan skade organets partsstilling. 
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Forslag til § 17 fra mindretallet (lederen 
Harald Hove). Bestemmelsen skal tre i stedet 
for § 17 i flertallets lovutkast: 

§ 17 Dokumenter innhentet fra underordnet organ 

Utkast, skisser, problemnotater o.l. arbeidsdo-
kumenter utarbeidet som ledd i utredningen av en 
sak som forelegges underordnet organ for innhen-
ting av merknader til bruk for det overordnede 
organs interne saksforberedelse, kan unntas fra 
offentlighet. Det samme gjelder det underordnede 
organets merknader til saken. 

Forslag til § 24 fra mindretallet (Nils E. Øy). 
Første og annet ledd er identiske med første 
og annet ledd i flertallets forslag til § 24, mens 
tredje ledd er annerledes utformet. 

§ 25 Unntak av hensyn til det offentliges forhand-
lingsposisjon m.m. 

(1)Opplysninger kan unntas fra offentlighet så 
lenge det er påkrevd av hensyn til en forsvarlig 
gjennomføring av vedkommende organs økonomi, 
lønns- eller personalforvaltning. 

(2)Kongen kan gi forskrifter om at opplysnin-
ger om statens rammeavtaler med næringslivet 
kan unntas fra offentlighet når det er påkrevd av 
hensyn til en forsvarlig gjennomføring av forhand-
lingene. Slike forskrifter skal presist angi hvilke 
rammeavtaler de gjelder. 

(3)Tilbud etter forskrift 15. juni 2001 nr. 616 
om offentlige anskaffelser kan unntas fra offentlighet 
inntil vedtak om valg av leverandør er fattet. Proto-
kollen skal være offentlig, med unntak av taushets-
belagte opplysninger, fra det tidspunkt tilbudsfristen 
er utløpt. 

Forslag til § 31 fra mindretallet (lederen 
Harald Hove og Nils E. Øy). Bestemmelsen 
kommer i tillegg til forslagene i flertallets 
lovutkast: 

§ 31 Bortfall av plikten eller adgangen til å gjøre 
unntak fra offentlighet 

Det er ikke adgang til å gjøre unntak fra offent-
lighet med hjemmel i § 14 om lovbestemt taushets-
plikt når taushetsplikten har opphørt etter regler 
i den aktuelle lov. Det samme gjelder for unntak 
fra offentlighet etter loven kapittel IV jf. kapittel II 
når vilkårene for unntak ikke lenger er til stede, 
og alltid når det har gått femten år etter at doku-
mentet er avsendt fra, ferdigstilt av, lagt frem for 
eller kommet inn til organet, eller når dokumen-

tet avleveres til historisk arkiv dersom dette skjer 
tidligere. 

Forslag til § 37 fra mindretallet (Nils E. Øy). 
Bestemmelsen skal tre i stedet for § 37 i 
flertallets forslag. Bortsett fra tredje og fjerde 
ledd er bestemmelsen identisk med flertallets 
forslag: 

§ 37. Klage 

(1) Følgende avgjørelser etter loven kan påkla-
ges av den avgjørelsen direkte gjelder eller annen 
med rettslig klageinteresse: 
a) avslag på krav om innsyn, 
b) avvisning av innsynskrav, jf. § 31 annet ledd, 
c) avslag på krav om avskrifter, utskrifter eller 

kopier av et dokument, 
d) krav om betaling for avskrifter, utskrifter eller 

kopier av et dokument, og 
e) at det er skjedd brudd på reglene om journal-

føring i arkivloven med forskrifter. 
(2) Dersom den som har krevd innsyn ikke 

har fått svar innen ti dager etter at organet mottok 
kravet, anses dette som et avslag som kan påkla-
ges etter første ledd bokstav a. Når det foreligger 
særlige grunner, kan organet forlenge denne fris-
ten. Organet skal uten ugrunnet opphold og senest 
innen ti virkedager etter at kravet er mottatt opp-
lyse om årsaken til forlengelsen og om når avgjø-
relsen vil bli truffet. 

(3) Klageinstans er Klageorganet for dokument-
offentlighet. Klage over departementenes avgjørelser 
behandles av Kongen i statsråd, etter at Klageorga-
net for dokumentoffentlighet har avgitt rådgivende 
uttalelse i saken. Ved opplysning om klageadgangen, 
jf. § 36 annet ledd fjerde punktum, skal departemen-
tet også opplyse klageren om at retten til å klage til 
Sivilombudsmannen ikke gjelder for avgjørelser truf-
fet av Kongen i statsråd. Klage over Klageorganet for 
dokumentoffentlighets avgjørelser som førsteinstans 
etter loven her, avgjøres av departementet. 

(4) Kongen gir nærmere bestemmelser om Kla-
georganets for dokumentoffentlighets organisasjon og 
virksomhet. 

(5)Klagen skal forberedes og avgjøres uten 
ugrunnet opphold. 

(6) For øvrig gjelder reglene i forvaltningslo-
ven kapittel §§ 28-34 og § 36 så langt de passer. 

(7) Klageinstansens vedtak er særlig tvangs-
grunnlag etter tvangsfullbyrdelsesloven kapittel 13 
overfor rettsubjekter som faller innunder § 2 første 
ledd bokstav b til d. 
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Forslag til fullstendig alternativt lovutkast fra 
mindretallet (Ingvar Engen): 

Det alternative lovutkast fra mindretallet, Ingvar 
Engen, er sydd etter en noe annen lest enn fler-
tallets. Det inneholder dessuten på noen punkter 
forslag til alternative lovbestemmelser i tråd med 
dissenser som er nærmere begrunnet i utrednin-
gen. 

Mindretallets utkast har en annen kapittelinn-
deling enn flertallets; det består av fem hovedka-
pitler mot flertallets seks. De fleste bestemmelser 
som hos flertallet er skilt ut i et eget kapittel om 
alminnelige vilkår for unntak, er i mindretallsut-
kastet innarbeidet i et kap. II om lovens innsyns-
regler. Hos flertallet er de direkte innsynsregler 
en del av kapitlet med innledende bestemmelser. 

Unntaksreglene er i mindretallsforslaget delt i 
to kapitler, ett for funksjonsbaserte unntak og ett 
for innholdsbaserte unntak, mens flertallet har alle 
unntaksparagrafer samlet i ett kapittel, bortsett fra 
paragrafen om taushetsbelagte opplysninger, som 
hos flertallet er skilt ut i et eget kapittel. Denne 
paragrafen er i mindretallsutkastet plassert inn-
ledningsvis i kapitlet for innholdsbaserte unntak. 
Bestemmelsen om utsatt offentlighet er hos mind-
retallet plassert innledningsvis i kapitlet om funk-
sjonsbaserte unntak. 

Mindretallet har innarbeidet klageparagrafen i 
kapitlet med saksbehandlingsregler, mens flertal-
let har skilt den ut i et eget kapittel. Mindretallet 
har dessuten hatt som utgangspunkt at mer spe-
sifikke saksbehandlingsregler bør stå i de respek-
tive unntaksbestemmelser. Dette har ført til at alle 
regler knyttet til håndteringen av unntaket for taus-
hetsbelagte opplysninger er samlet i § 15. Denne 
paragrafen må sammenlignes med §§ 14, 11 og 33 
i flertallets utkast. 

Mindretallet har videre utformet en egen para-
graf med nødvendige definisjoner, plassert rett 
etter lovens formålsparagraf. Her defineres bl.a. 
begrepet ”organ”, som mindretallet bruker gjen-
nomgående om lovens pliktsubjekter. Med dette 
har mindretallet ønsket å markere både den ytre 
og indre avgrensning av lovens virkeområde, dvs. 
at dette omfatter mer enn forvaltningsorganer i tra-
disjonell mening, og at det er hvert enkelt organ 
som har plikter etter loven. 

Mindretallet bruker videre begrepet ”organets 
saksdokumenter” i stedet for flertallets ”forvaltnin-
gens dokumenter”, og i definisjonen av begrepet 
er det tatt inn et uttrykk fra arkivloven, ”blitt til 
som ledd i organets virksomhet”. ”Saksdokumen-
ter” tilsvarer det begrep som er brukt i gjeldende 
offentlighetslov. Mindretallet har samlet bestem-

melsene om lovens virkeområde i én paragraf. Inn-
holdsmessig er den i hovedsak ment å avspeile det 
standpunkt som mindretallsgrupperingen i kap. 6 
har gjort rede for. 

De viktigste punktene der mindretallsforslaget 
skiller seg innholdsmessig fra flertallets forslag, 
gjelder reglene om unntak for såkalte interne doku-
menter, herunder unntak i kommunene. Dette er i 
mindretallets utkast foreslått regulert i §§ 10 til 13. 
Disse paragrafene må sammenlignes med §§ 15 til 
18 og §§ 20 til 21 i flertallets utkast. 

Mindretallets forslag til § 10 om unntak for 
organinterne dokumenter og § 13 om unntak mel-
lom departementene er i hovedsak identisk med til-
svarende bestemmelser i gjeldende offentlighets-
lov. Også mindretallets forslag om meroffentlighet 
i § 5 fjerde ledd er i all hovedsak identisk med tilsva-
rende bestemmelse i gjeldende lov. Bestemmelsen 
må sammenlignes med § 10 i flertallets utkast. 

I mindretallets forslag er ellers §§ 7 og 8 inn-
holdmessig identiske med flertallets tilsvarende 
paragrafer. De innholdsbaserte unntakene i §§ 16 
til 24 er også i hovedsak innholdsmessig identiske 
med §§ 22 til 30 i flertallets forslag. 

Lov om offentlighet i forvaltningen (offentlig-
hetsloven) 

Kapittel I Innledende bestemmelser 

§ 1 Lovens formål 

(1) Loven regulerer allmennhetens direkte inn-
syn i offentlig tilknyttet virksomhet. 

(2) Formålet er å bidra til åpenhet og gjen-
nomsiktighet for derved å styrke informasjons- og 
ytringsfriheten, den demokratiske deltakelse, all-
mennhetens kontroll og den enkeltes rettssikker-
het. 

§ 2 Definisjoner 

(1) Som organer regnes virksomheter som 
utgjør egne lokale, regionale eller sentrale enheter 
innenfor statsforvaltningen, enheter som betraktes 
som egne organer i medhold av kommunelovens 
bestemmelser, og ellers institusjoner, foretak, sel-
skaper eller lignende som er egne rettssubjekter. 

(2) Som sak regnes et innholdsmessig avgren-
set tema som lar seg operasjonelt avgrense og iden-
tifisere, enten ved referanse til en sak organet har 
opprettet, eller på annen måte. 

(3) Som dokument regnes en logisk avgrenset 
informasjonsmengde som er lagret på et medium 
for senere lesing, lytting, framvisning, overføring 
eller lignende. 
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(4) Som organets saksdokumenter regnes 
dokumenter som er blitt til som ledd i organets 
virksomhet, enten ved at de er kommet inn til eller 
lagt fram for organet, eller ved at organet selv har 
utferdiget dem. 

(5) Som utferdiget regnes et dokument når det 
er sendt ut av organet, eller dersom dette ikke 
skjer, når dokumentet er ferdigstilt. 

§ 3 Lovens saklige virkeområde 

(1) Loven gjelder for forvaltningsorganer, i 
betydningen alle organer som er en organisato-
risk del av stat eller kommune, dvs. ordinære for-
valtningsorganer, forvaltningsbedrifter og forvalt-
ningsorganer med særskilte fullmakter. 

(2) Loven gjelder likevel ikke for Stortinget, 
Riksrevisjonen, Stortingets ombudsmann for for-
valtningen og andre organer for Stortinget. Regler 
om dokumentoffentlighet for disse organene fast-
settes ved særskilte lovbestemmelser eller plenar-
vedtak av Stortinget. 

(3) Loven gjelder heller ikke for saker som 
behandles etter rettspleielovene, bortsett fra for 
domstolenes forvaltningsoppgaver. Loven gjelder 
likevel dokumenter i forvaltningsorganer, som er 
utarbeidet eller mottatt av organet i dets egenskap 
av part i en sak, likevel ikke dokumenter hos påtale-
myndigheten. Kongen kan gi forskrift om hvilke 
lover som skal regnes som rettspleielover etter 
bestemmelsen her. 

(4) Loven gjelder for særlovsselskaper med 
mindre helt eller delvis unntak er fastsatt i vedkom-
mende særlov, og for statsforetak og interkommu-
nale selskaper med unntak av ren næringsvirksom-
het som drives i direkte konkurranse med private. 

(5) Loven gjelder også for andre rettssubjekter 
i saker der de treffer enkeltvedtak eller utferdiger 
forskrift, og ellers i den utstrekning de utfører tje-
nester som det offentlige har et lovpålagt ansvar 
for å tilby, likevel ikke når det er enkeltpersoner 
som utfører tjenesten, heller ikke dersom den over-
veiende andel av virksomhetens dokumenter eller 
opplysninger faller inn under lovens unntaksbe-
stemmelser. 

(6) Kongen kan gi nærmere bestemmelser om 
forståelsen av fjerde og femte ledd. 

§ 4 Lovens geografiske virkeområde 

Loven gjelder for Svalbard for så vidt ikke annet 
fastsettes av Kongen. 

Kapittel II Lovens innsynsregler 

§ 5 Lovens hovedregler om dokumentinnsyn 

(1) Organets saksdokumenter er offentlige så 
langt det ikke er gjort unntak i lov eller i forskrift 
med hjemmel i loven her. Enhver kan hos vedkom-
mende organ kreve innsyn i organets dokumenter 
i en bestemt sak eller i rimelig utstrekning saker 
av en bestemt art. 

(2) Når det er adgang til å unnta deler av 
et dokument fra offentlighet etter bestemmelser i 
eller i medhold av loven her, er resten av doku-
mentet offentlig hvis ikke den resterende del gir 
et åpenbart misvisende bilde av innholdet, eller de 
unntatte deler utgjør den vesentligste del av doku-
mentets innhold. 

(3) Det er ikke adgang til å gjøre unntak etter 
§§ 16-24 i den utstrekning de opplysninger som 
ellers kan gi grunnlag for unntak, er kjent eller 
alminnelig tilgjengelig. 

(4) Organet skal vurdere om et dokument eller 
opplysninger i et dokument likevel bør kunne gjø-
res kjent helt eller delvis, selv om det etter bestem-
melser i eller i medhold av loven her er adgang til 
å unnta henholdsvis dokumentet eller opplysnin-
gene fra offentlighet. 

§ 6 Innsyn i journaler og lignende 

Organet skal føre journal etter bestemmelsene 
i arkivloven med forskrifter. Enhver kan kreve inn-
syn i organets journal eller lignende register. 

§ 7 Innsyn i eksterne databaser 

(1) Enhver kan kreve innsyn i dokumenter i en 
ekstern database som organet har tilgang til, men 
som ikke er allment tilgjengelig, dersom dokumen-
tene gjelder organets saksområde. 

(2) Hvis dokumentet er lagt inn i databasen av 
et annet organ som er omfattet av loven her, kan 
innsynskravet henvises til dette organet. 

§ 8 Innsyn i sammenstilte opplysninger 

Enhver kan kreve innsyn i en sammenstilling 
av opplysninger som er elektronisk lagret i orga-
nets databaser, i den utstrekning sammenstillingen 
kan gjennomføres med rutinemessige fremgangs-
måter. 
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Kapittel III Funksjonsbaserte unntaksbestem-
melser 

§ 9 Utsatt offentlighet i særlige tilfeller 

(1) Organet kan utsette offentliggjøringen av 
bestemte opplysninger, et bestemt dokument eller 
dokumenter i en bestemt sak i inntil fire uker der-
som umiddelbar offentliggjøring antas å gi et åpen-
bart misvisende bilde av saken, eller kan skade 
vesentlige private interesser. 

(2) Organet skal opplyse fra hvilket tidspunkt 
innsyn vil bli gitt. Bare i særlige tilfeller kan utset-
telsen forlenges. 

§ 10 Unntak for organinterne dokumenter 

Dokument som et organ har utarbeidet for sin 
interne saksforberedelse, kan unntas fra offentlig-
het. 

§ 11 Unntak for organinterne dokumenter i nær-
mere angitte organer 

(1) Kongen kan fastsette at unntaksadgangen 
for organinterne dokumenter som utveksles mel-
lom særskilt angitte forvaltningsledd i kommu-
ner eller i bestemte statstilknyttede organer, skal 
avgjøres tilsvarende bestemmelsene om unntak for 
dokumenter mellom overordnet og underordnet 
organ i § 12. 

(2) Følgende dokumenter kan uansett ikke unn-
tas etter første ledd: 
a) dokument som inneholder saksframlegg med 

vedlegg som blir gitt til et folkevalgt organ etter 
kommuneloven, 

b) dokument sendt mellom kommunalt foretak og 
kommunenes øvrige administrasjon, og 

c) dokument sendt mellom en kommunes kon-
trollutvalg eller revisjon på den ene siden og 
kommunens administrasjon, formannskap, fyl-
kesutvalg, øvrige nemnder eller ordfører på 
den annen side. 

§ 12 Unntak for dokumenter mellom underordnet 
og overordnet organ 

(1) Dersom et organ trekkes direkte inn i et 
overordnet organs rent interne forberedelse av 
en sak, kan arbeidsdokumenter som utveksles 
som ledd i saksforberedelsen, unntas fra offentlig-
het. 

(2) Dokumenter som knytter seg direkte til et 
organs konsultasjoner med et underordnet organ, 
kan unntas fra offentlighet dersom fortrolighet er 

påkrevd for en forsvarlig ivaretakelse av det ansvar 
det overordnede organet er tillagt. 

§ 13 Unntak for dokumenter mellom departemen-
tene 

Dokument for et departements interne saks-
forberedelse som er utarbeidet i et annet departe-
ment, kan unntas fra offentlighet. Unntaket omfat-
ter også dokument som gjelder innhenting av slikt 
dokument. Det omfatter ikke dokument innhentet 
som ledd i den alminnelige høringsbehandlingen 
av en sak. 

§ 14 Unntak for særlig rådgivning 

Dokument som organet har innhentet til sin 
interne saksforberedelse, og som inneholder sær-
skilt rådgivning, eller de deler av dokumentet som 
inneholder slik rådgivning, kan unntas fra offent-
lighet så langt det er påkrevd av hensyn til en for-
svarlig ivaretakelse av organets eller det offentliges 
interesser i en sak. Det samme gjelder dokument 
om innhenting av slikt dokument. 

Kapittel IV Innholdsbaserte unntaksbestem-
melser 

§ 15 Unntak for taushetsbelagte opplysninger 

(1) Opplysninger som er undergitt taushets-
plikt i lov eller i medhold av lov, er unntatt fra 
offentlighet. 

(2) Dokumentet for øvrig er offentlig når ikke 
disse delene alene gir et åpenbart misvisende 
bilde av innholdet, eller de unntatte opplysninger 
utgjør den vesentligste del av dokumentets inn-
hold. Dokument påført lovlig beskyttelsesgrad kan 
unntas i sin helhet. 

(3) Dersom taushetsplikten faller bort ved sam-
tykke fra den som har krav på taushet, skal innsyns-
kravet, sammen med eventuell begrunnelse, på 
anmodning forelegges vedkommende til uttalelse 
med en passende frist. Om vedkommende ikke 
svarer, regnes dette som nektelse av samtykke. 

§ 16 Unntak av hensyn til rikets sikkerhet og landets 
forsvar 

Opplysninger som kan skade rikets sikkerhet, 
landets forsvar eller andre vitale nasjonale sikker-
hetsinteresser, kan unntas fra offentlighet. 
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§ 17 Unntak for å ivareta Norges utenrikspolitiske 
interesser 

(1) Opplysninger kan unntas fra offentlighet 
når det er påkrevd for å ivareta Norges utenriks-
politiske interesser, og 
a) det foreligger en folkerettslig forpliktelse for 

Norge til å unnta opplysningene, 
b) det følger av fast og ensartet praksis mellom sta-

ter eller mellom stater og mellomstatlige orga-
nisasjoner at opplysningene ikke skal offentlig-
gjøres, 

c) opplysningene er mottatt fra en fremmed stat 
eller mellomfolkelig organisasjon med den for-
utsetning at opplysningene ikke skal offentlig-
gjøres, eller 

d) opplysningene gjelder norske forhandlingspo-
sisjoner, forhandlingsstrategier eller lignende, 
inntil forhandlingene er avsluttet, likevel slik at 
opplysninger om forhandlingsstrategier og lig-
nende fortsatt kan unntas dersom forhandlin-
gene om samme sak ventes tatt opp igjen. 
(2) Opplysninger i offisielle dokumenter som 

utveksles mellom Norge og en mellomfolkelig 
organisasjon i saker som gjelder internasjonal 
normutvikling som kan få betydning for norsk rett, 
kan ikke unntas fra offentlighet etter første ledd 
bokstav b og c, med mindre dette er påkrevd for 
å ivareta tungtveiende utenrikspolitiske interesser. 
Det samme gjelder opplysninger om norske for-
handlingsposisjoner etter at disse er lagt fram i for-
handlingene. 

§ 18 Unntak av hensyn til det offentliges forhand-
lingsposisjon m.m. 

(1) Opplysninger kan unntas fra offentlighet så 
lenge det er påkrevd av hensyn til en forsvarlig 
gjennomføring av vedkommende organs økonomi, 
lønns- eller personalforvaltning. 

(2) Kongen kan gi forskrifter om at opplysnin-
ger om statens rammeavtaler med næringslivet 
kan unntas fra offentlighet i den utstrekning vilkå-
rene etter første ledd er oppfylt. Slike forskrifter 
skal presist angi hvilke rammeavtaler det gjelder. 

(3) Tilbud etter forskrift om offentlige anskaf-
felser kan unntas fra offentlighet. Anbudsprotokol-
len skal være offentlig, med unntak av taushetsbe-
lagte opplysninger, fra det tidspunkt avgjørelse om 
valg av leverandør er fattet. 

§ 19 Unntak av hensyn til offentlige kontroll- og 
reguleringstiltak m.m. 

Opplysninger kan unntas fra offentlighet så 

lenge det er påkrevd for å sikre at offentlige kon-
troll- eller reguleringstiltak eller andre nødvendige 
pålegg eller forbud kan gjennomføres og virke 
etter hensikten. 

§ 20 Unntak for å hindre straffbare handlinger 
m.m. 

Opplysninger kan unntas fra offentlighet når 
det er påkrevd for ikke å lette gjennomføringen av 
straffbare handlinger, utsette enkeltpersoner for 
fare eller represalier eller lette gjennomføringen 
av handlinger som kan skade særlige utsatte deler 
av miljøet. 

§ 21 Unntak for dokument om lovovertredelse 

Anmeldelse, tips eller lignende dokumenter om 
lovovertredelse fra private kan unntas fra offentlig-
het. Andre dokumenter om lovovertredelse, her-
under anmeldelser og tips fra offentlige organer, 
kan unntas fra offentlighet inntil saken er avgjort. 

§ 22 Unntak i ansettelsessaker m.m. 

(1) Dokument i sak om ansettelse eller forfrem-
melse i offentlig tjeneste kan unntas fra offentlig-
het. 

(2) Unntaket gjelder ikke søkerliste. Søkerliste 
skal settes opp snarest etter søknadsfristens utløp 
og skal foruten søkernes navn inneholde deres 
alder, stilling eller yrkestittel og bosteds- eller 
arbeidskommune. Opplysninger om en søker kan 
likevel unntas fra offentlighet dersom søkeren selv 
anmoder om dette. Det skal fremgå av søkerlisten 
hvor mange søkere det har vært til stillingen, og 
hvilket kjønn disse har. 

§ 23 Unntak av hensyn til personvern 

Personbilde inntatt i et personregister kan unn-
tas fra offentlighet. Det samme gjelder opplysnin-
ger innhentet ved vedvarende eller regelmessig 
gjentatt personovervåking. 

§ 24 Unntak for eksamensbesvarelser og eksamens-
oppgaver m.m. 

(1) Besvarelse til eksamen eller lignende prøve 
og innlevert utkast til konkurranse eller lignende 
kan unntas fra offentlighet. Det samme gjelder til-
hørende oppgaver inntil vedkommende eksamen 
eller prøve er avholdt eller vedkommende konkur-
ranse er lyst ut. 

(2) Opplysninger om hvem som skal tildeles 
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en pris, æresbevisning eller lignende, kan unntas 
fra offentlighet inntil tildelingen har funnet sted. 
Opplysninger om hvem som har vært vurdert for 
tildeling av en pris, æresbevisning eller lignende, 
kan unntas fra offentlighet også etter utdelingen. 

Kapittel V Generelle saksbehandlingsregler 

§ 25 Behandling av innsynskrav 

(1) Organet skal foreta en konkret og selvsten-
dig vurdering av et innsynskrav og avgjøre kravet 
uten ugrunnet opphold. 

(2) Organet bestemmer ut fra hensynet til for-
svarlig saksbehandling hvordan dokumenter eller 
opplysninger skal gjøres kjent for den som har 
krevd innsyn, men skal på anmodning gi papirkopi 
eller elektronisk kopi. 

(3) I den utstrekning det framstår som rimelig 
ut fra organets arbeidsbyrde og dokumentets eller 
opplysningenes art, skal organet på anmodning gi 
en muntlig orientering om innholdet og om andre 
relevante forhold i tilknytning til dokumentet eller 
opplysningene. 

§ 26 Betalingsfrihet, med unntak 

(1) Den som får innsyn etter loven her, skal ikke 
betale for dette, med mindre slik betaling er hjem-
let i forskrifter gitt i medhold av annet og tredje 
ledd. 

(2) Kongen kan gi forskrifter om betaling for 
avskrifter, utskrifter eller kopier. 

(3) Kongen kan gi forskrifter om at det kan 
kreves betaling for kopier av bearbeidet materi-
ale som det har vært kostnadskrevende å utvikle. 
Slike betalingssatser kan i tillegg til å dekke fak-
tiske omkostninger gi organet en fortjeneste der-
som dette finnes rimelig ut fra dokumentenes og 
virksomhetens art. 

§ 27 Avslag og begrunnelse 

(1) Et avslag skal gis skriftlig når innsynkravet 
er fremsatt skriftlig, og ellers når det anmodes om 
skriftlig svar. 

(2) Ved avslag skal organet vise til den eller de 
bestemmelser i lov og forskrift som er grunnlag 
for avslaget, dvs. at det om nødvendig må fremgå i 
hvilket ledd, hvilken bokstav, hvilket nummer osv. 
i paragrafen den eller de aktuelle bestemmelser er 
å finne. Når grunnlaget for avslaget er loven § 15, 
skal organet også gi en tilsvarende presis henvis-
ning til den eller de bestemmelser som er grunn-
lag for taushetsplikten. 

(3) Avslaget skal opplyse om klageadgang og 
klagefrist. 

§ 28 Klage 

(1) Den som har fått avslag på et innsynskrav 
eller ikke har fått svar innen ti dager, kan klage til 
det organ som er nærmest overordnet det organet 
som innsynskravet er rettet til. Fylkesmannen er 
klageinstans for organer med kommunal eller fyl-
keskommunal tilknytning. Kongen kan gi forskrif-
ter om hvilke organer som skal være klageinstans 
for organer som er omfatter av § 3 fjerde ledd. 

(2) Det kan også klages etter første ledd der-
som organet avviser å behandle innsynskravet, og 
over avslag på krav om avskrifter, utskrifter eller 
kopier av dokument eller opplysninger og på krav 
om betaling for slike avskrifter, utskrifter eller 
kopier. 

(3) Klagen skal forberedes og avgjøres uten 
ugrunnet opphold. 

(4) For øvrig gjelder klagereglene i forvalt-
ningsloven så langt de passer. 

Kapittel V Ikrafttredelse og endringer i andre 
lover 

§ 29 Ikrafttredelse 

Loven gjelder fra den tid Kongen bestemmer. 
Fra samme tid oppheves lov 19. juni 1970 nr. 69 om 
offentlighet i forvaltningen (offentlighetsloven) og 
forskrifter gitt med hjemmel i loven. 

Forslag til endringer i forskrift 11. desem-
ber 1998 nr. 1198 om offentlige arkiv fra 
mindretallet (Nils E. Øy). Flertallet foreslår 
ingen endringer i arkivforskriften. Endrings-
forslagene er kursivert: 

§2-6 første ledd skal lyde: 

Eit offentleg organ skal ha ein eller fleire jour-
nalar for registrering av dokument i dei sakene 
organet opprettar. I journalen skal ein regist-
rere alle dokument som etter offentlegheitslova må 
reknast som dokument for organet, dersom dei er 
gjenstand for saksbehandling og har verdi som 
dokumentasjon. Dokument som skal haldast utan-
for arkivet etter §3-19 i føresegnene her, skal ikkje 
journalførast. 

§2-7 skal lyde: 

Innføring i den offentlige journalutskrift skal skje 
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på ein måte som gjer det mogleg å identifisere 
dokumentet, så langt dette kan gjerast utan å røpe 
opplysningar som er undergitt teieplikt i lov eller 
medhald av lov, eller som elles kan unntakast frå 
offentleg innsyn etter offentlegheitslova. Ved regis-
trering av dokument i journalen skal ein føre inn 
følgjande: 
a) journalføringsdato, 
b) saks- og dokumentnummer (journalnummer i 

papirbaserte journalar), 
c) sendar og/eller mottakar, 
d) opplysningar om sak, innhald eller emne, 
e) dateringa på dokumentet, 
f) kontor eller avdeling, 
g) saksbehandlar, 
h) gradering, og 
i) eventuelle vedlegg. 

I tillegg skal journalen innehalde arkivkode (etter 

arkivnøkkelen), ekspedisjons- eller avskrivings-
dato og avskrivingsmåte. 

Er det ikkje mogleg å registrere eit doku-
ment utan å røpe opplysningar som er undergitt 
lovheimla teieplikt, eller som allmenta elles ikkje 
kan krevje, kan det nyttast nøytrale kjenneteikn, 
utelatingar eller overstryking på den kopien eller 
utskrifta av journalen som allmenta kan krevje inn-
syn i. Heil utstryking av ei innføring kan berre 
nyttast dersom det er nødvendig for ikkje å røpe 
opplysningar som er undergitt lovheimla teieplikt. 
For registrering av tryggingsgraderte dokument 
gjeld føresegner om informasjonstrygging §4-10 
til §4-17 fastsette i medhald av tryggingslova. For 
registrering av vernegraderte dokument gjeld ver-
neinstruksen §8. 

Dokument som høyrer til same saka, skal i jour-
nalen knytast i hop med felles saksnummer eller 
anna tilvising. 


