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1. Innledning

De siste arene har det veert en rivende utvikling innenfor feltet
informasjonsteknologi og datakommunikasjon. Dette har gjort
det mulig & innfare elektronisk post (epost) som et
arbeidsredskap i offentlig forvaltning.

Forvaltningen er i utstrakt grad en regelstyrt virksomhet.
Innfgring av ny teknologi innebarer ofte at de regler som gjelder
for virksomheten, ma anvendes pa en ny virkelighet. Som oftest
vil rettsreglene ikke vare tilpasset denne virkeligheten. Dette kan
innebare at de eksisterende rettsreglene blir en hindring for en
rasjonell ibruktagelse av teknologien. Det blir derfor ofte et
spenningsforhold mellom rettsreglene pa den ene siden og gnske
om & ta i bruk den nye teknologien pa den andre siden.

Selv om rettsreglene ikke sa lett lar seg anvende pa den
nye virkeligheten, ma man likevel anta at de grunnleggende
hensynene og interesseavveiningene som ligger bak reglene, i
stor grad har generell gyldighet. Etter var oppfatning er det
derfor viktig at de hensynene som ligger bak rettsreglene, ikke
blir satt til side ved innfgring av ny teknologi.

Forméalet med dette prosjektet er & avklare i hvilken grad
rettsregler som gir almenheten innsynsrett i den offentlige
forvaltningen, ogsa gir rett til innsyn i forvaltningens
epostsystemer. Videre gnsker vi & undersgke i hvor stor grad de
grunnleggende hensynene bak innsynsreglene tilsier at
almenheten gis innsynsrett i epost. Dernest gnsker vi & se pa
hvordan man kan tilpasse det tekniske systemet og hvordan man
kan utvikle rettsreglene slik at hensynene bak innsynsreglene kan
ivaretas pa en forsvarlig mate.



Prosjektet er delt i tre deler. 1del 1gis en beskrivelse av
elektronisk post i offentlig forvaltning. Her redegjares det for
hvor langt forvaltningen har kommet med innfgringen av epost
og hvordan epostsystemer fungerer. Dette danner grunnlaget for
en juridisk analyse.

I del 1l analyseres, ved hjelp av tradisjonell juridisk
metode, i hvilken utstrekning almenheten kan kreve innsyn i
forvaltningens epostsystemer. Vi tar farst for oss innsyn etter
offentlighetsloven. Det er denne loven som gir almenheten den
mest generelle innsynsretten. Det er derfor analysen av
offentlighetsloven som dominerer fremstillingen idel Il. Dernest
tar vi for oss innsyn etter forvaltningslovens partsinnsynsregler.
Det er stor grad av parallellitet mellom partsinnsynsreglene og
offentlighetslovens innsynsregler. Analysen av
partsinnsynsreglene vil derfor bygge pa behandlingen av
offentlighetsloven. Til slutt analyseres innsynsretten etter
personregisterloven, hvor det ogsa vil bli foretatt en
sammenligning med innsynsretten etter offentlighetsloven og
forvaltningsloven.

I del 111 forsgker vi & trekke noen slutninger av det vi har
kommet frem til i del 1og del Il. Fgrst tar vi opp spgrsmalet om
det er gnskelig med innsyn i epost. Deretter vil spgrsmalet om
hvordan innsynsretten kan realiseres, tas opp til diskusjon.



DEL | Faktaanalyse

2.  Elektronisk post i offentlig forvaltning

2.1 Innledning

| faktaanalysen gis en generell beskrivelse av epostsystemer.
Farst beskrives hvordan datanettverk er bygget opp. Deretter gis
en oversikt over datanettverk i offentlig forvaltning hvor
elektronisk post inngar som en basistjeneste. Her gis ogsa en
oversikt over kommunikasjonsmuligheter mellom offentlig og
privat sektor. Etter dette gar vi neermere inn pa epostsystemers
oppbygning og funksjoner. Avslutningsvis skal vi se litt pa hva
epost kan brukes til og rettslige sider ved bruk av epost i
offentlig forvaltning. Denne delen av oppgaven danner dermed
grunnlag for en drgftelse av rettslige problemstillinger som
oppstar nar epost tas i bruk i offentlig forvaltning.

2.2 Nettverk, protokoller og tjenester

En forutsetning for kommunikasjon mellom datamaskiner er at
det finnes en forbindelse mellom de ulike maskinene. Denne
forbindelsen opprettes ved & sende signaler gjennom et fysisk
nettverk bestdende av kabler og sentraler. Det fysiske nettverket
er imidlertid ikke tilstrekkelig for at maskinene kan
kommunisere. Det er itillegg ngdvendig at maskinene kan ta
imot og forsta de signaler andre maskiner sender. Dette blir
ivaretatt ved at begge maskinene har samme type protokoller.



Ved hjelp av programvare kan man utnytte de mulighetene
protokollene gir til & utvikle tjenester. Man far da et
tjenestenettverk. | det fglgende skal vi skissere hvordan et
tjenestenettverk bygges opp.

Det finnes to typer tjenestenettverk, dpne og proprietare.
Apne nettverk bruker standardiserte protokollsett slik at
kommunikasjon kan skje uavhengig av teknologi, indre virkemate
og oppbygning. Proprietere systemer er leverandgravhengig slik
at bare maskiner fra samme leverandgr kan kommunisere.1

Det finnes to standarder for dpne tjenestenettverk som er
utbredt i dag. For det farste Internet-standarden som er en de
facto standard. De facto standard vil si en standard som er blitt til
gjennom faktisk ibruktagelse. For det andre finnes OSI-nett som
er en de jure standard. Denne standarden er utviklet av
International Standardization Organization etter politisk initiativ.

Internet er s&rlig brukt i akademiske kretser og i privat
sektor, mens offentlige organer i stor grad er palagt a bruke OSI-
standarden. Internet er uten sammenligning det sterste nettverket
med anslagsvis 50 millioner brukere.

Gjennom E@S-avtalen er EUs standardiseringsbeslutning
for kommunikasjonslgsninger i offentlig forvaltning ogsa gjort
gjeldende for Norge. Dette omfatter bade statlig og kommunal
sektor og innebarer blant annet at OSI-protokollsettet skal
benyttes for epost. Statlig sektor var allerede fgr E@S-avtalen
tradte i kraft palagt gjennom NOSIP (Norsk OSI Profil) a bruke
disse standardene.2

1 Ness side 205

2 Steine-rapporten punkt 4.2



2.2.1 Det fysiske nettverket

Nar datamaskiner kommuniserer, sendes det elektroniske signaler
fra en maskin til en annen. Disse signalene gar i hovedsak
gjennom kabler i et allerede eksisterende
telekommunikasjonsnett. Det er derfor i utgangspunktet ikke noe
spesielt med dette nettverket i forhold til telefonnettet.

Nettverket bestar farst og fremst av faste linjer som leies
av en teleoperatgr. Statens Forurensningstilsyn (SFT) kan for
eksempel leie en linje fra sine lokaler til Miljgverndepartementet.
Universitet i Oslo har en fast linje til Uninett i Trondheim. Linjer
har ulik transportkapasitet. Transportkapasiteten til en fysisk
forbindelse kalles ofte bandbredde. Bandbredden angis som antall
tegn som kan overfgres pr. sekund.

Mellom kablene finner man datamaskiner som har ulike
oppgaver. For det fagrste finner man rutere som sender signalene i
riktig retning, slik at de kommer frem til riktig mottaker.
Informasjon som mottas av en ruter, blir lagret der til det oppnas
kontakt med neste ruter eller endestasjonen. Etter at
informasjonen er videresendt blir den slettet.

Nar man bruker epost, vil alle meldinger ha en
datamaskin som endestasjon i nettverket. Disse maskinene kalles
epost-tjenermaskiner og vil vere tjenermaskiner i et
lokalnettverk. Epost-tjenermaskiner administrerer inn- og
utgdende meldinger. Utgdende meldinger blir lagret hos avsender
og sendt til nermeste ruter. Inngaende meldinger blir lagret pa
omradet til den som meldingen er adressert til.

Det kan vere tilfeldig hvor mange brukere som er
tilknyttet et lokalnettverk, etter hvor stor organisasjonen som
driver lokalnettverket er. 1 utgangspunktet kan det vere alt fra to
til flere hundre brukere i et lokalnettverk.

Den fysiske komponenten brukerne kommer mest i
kontakt med er den enkeltes arbeidsstasjon eller terminal. Ved



hjelp av disse maskinene far brukerne tilgang til informasjonen
som ligger pa deres omrade pa tjenermaskinen.

Figur 1: Eksempel pad hvordan et fysisk nettverk kan se ut

2.2.2 Protokoller

En populer lignelse for & forklare protokollenes funksjon er a
sammenligne dem med menneskelig kommunikasjon. For at vi
mennesker skal kunne forstd hverandre, ma vi ha felles regler og
prosedyrer for kommunikasjonsprosessen og snakke samme
sprak. Det samme gjelder for datamaskiner. Reglene og
prosedyrene for ordnet og meningsfull kommunikasjon mellom
datamaskiner i nett kalles protokoller.3

3 Ness side 203
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Protokollene kan deles i ulike lag etter hvilke oppgaver
de har i kommunikasjonsprosessen. Hvert enkelt lag yter
tjenester til laget ovenfor med unntak av det gverste laget. Det
gverste laget yter tjenester overfor tjener- og
klientprogrammene.

De protokollagene som ligger nederst, kan noe upresist
kalles nettverksprotokoller. Disse protokollene har en rekke
funksjoner. En av nettverksprotokollene har som oppgave a
adressere «konvolutter» som dataene skal sendes i, med adressen
til avsender og mottaker. | Internet utfgres denne funksjonen av
en protokoll som kalles IP (Internet Protocol). 1 OSl-nett
modellen er det Nettprotokollen som utfarer denne funksjonen.

Over nettverksprotokollene ligger transportprotokollene.
Disse protokollene beskriver hvordan informasjonen skal sendes.
Protokollene pakker informasjonen i passende pakker og
nummererer dem slik at de lett kan settes sammen igjen av
transportprotokollene hos mottaker. Disse protokollene
beskriver altsa hvordan informasjonen skal transporteres i
nettverket. | Internet kalles denne protokollen TCP
(Transmission Control Protocol) og i OSI-nett modellen
Transportprotokoll.

De neste protokollene finnes pa applikasjonslaget.
Protokollene pa applikasjonslaget utnytter den logiske
forbindelsen som er opprettet ved hjelp av de lavere
protokollagene og det fysiske nettverket, til & legge til rette for
de tjenester brukeren kommer i kontakt med. Samtidig som
applikasjonsprotokollene legger til rette for tjenester, settes
rammen for hva som er mulig & utfgre. Det er derfor disse
protokollene som legger begrensninger pa hva slags tjenester
som kan tilbys i et datanettverk.

Protokollene pa dette nivaet deler nettverket opp i ulike
tjenester. Man har i utgangspunktet en protokoll for hver
tjeneste. For tjenesten elektronisk post i Internet brukes
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protokollen SMTP (Simple Mail Transfer Protocol) og OSI-
standarden bruker protokollen X.400. Disse protokollene
beskriver hvordan epost distribueres i nettverket.

Det finnes ogsa andre systemer for overfgring av
elektronisk post, et eksempel er Microsoft Mail som blant annet
brukes i MV-nett, Miljgverndepartementets nettverk. Dette er et
proprietaert system for utveksling av epost.

De ulike protokollsettene kan ien viss grad integreres
med hverandre. Det er eksempelvis mulig a kjere X.400 eller
Microsoft Mail over TCP/IP. For gvrig er det ved hjelp av
portnere eller «gateways» mulig med samtrafikk mellom nettverk
som bruker ulike protokollsett. En portner fungerer som en
oversetter som gjgr kommunikasjon mellom ulike protokollsett
mulig. Slik kan brukerne ide ulike nettverkene kommunisere
med hverandre.

2.2.3 Programvare

Det er to typer programvare i datanettverk; tjenerprogrammer og
klientprogrammer. Krol definerer tjenerprogram (server) som:

«software that allows a computer to offer a service to
another computer. Other computers contact the server
program by means ofmatching client software»

og klientprogram (client) som:
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«a software application that works on your behalfto
extract a servicefrom a server somewhere in the
network».4

Tjenerprogrammene ligger over applikasjonsprotokollene i
tjenermaskinene. Det er disse programmene som utnytter de
mulighetene som protokollene har lagt til rette for.
Tjenerprogrammene yter tjenester til klientprogrammene.

Klientprogrammene er grensesnittet mot brukerne. Via
klientprogrammene kan brukerne gi kommandoer til
tienerprogrammene. Tjenerprogrammene utfgrer sa de tjenester
de har fatt beskjed om & utfare.

2.2.4 Tjenester

Det er vanlig & dele tjenestene inn ito hovedgrupper;
kommunikasjonstjenester og informasjonstjenester. Det kan for
gvrig veere litt problematisk & dele inn tjenestene i et nettverk.
Det finnes tilfeller der flere tjenester er basert pa en og samme
protokoll. P& den annen side finnes det programmer som
utnytter flere protokoller.

Blant kommunikasjonstjenestene i Internet finner vi
elektronisk post, Talk som er en online person-til-person
kommunikasjon i sanntid og konferansetjenesten Network News.
Epost er antagelig den mest utbredte kommunikasjonstjenesten.

Informasjonstjenestene innebarer at man kan hente inn
informasjon som ligger pa ulike maskiner i nettverket. Disse
tjenestene er mange, og informasjonen man finner er variert. De

4 Krol side 506 og b 13.
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mest kjente av informasjonstjenestene er World Wide Web,
Gopher og FTP (filoverfgring) som er tjenester i Internet.

OSlI-nett har protokoller som stgtter lignende tjenestene
som de man finner i Internet.

2.2.5 Tjenestenettverk

Nar man har et fysisk nettverk, protokoller pa alle nivaer og
programvare over protokollene, far man et nettverk med
tienester. Dette kalles ofte foret tjenestenettverk. Kvaliteten pa
tjenestene vil avhenge av at alle lagene fungerer godt. Et for
darlig fysisk nettverk skaper flaskehalser og ustabilitet.
Protokollene ma sikre at maskinene forstar hverandre, og at
mulighetene for en god tjeneste apnes. Programvaren ma sikre at
disse mulighetene utnyttes, og at brukeren oppfatter tjenesten
som brukervennlig gjennom god funksjonalitet og et godt
brukergrensesnitt.
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Tjenestenettverk

Lag 5 Piw m nv
Lag 4 Applikasjonsprotokoller
Transportprotokoller
1'jH D Nettverksprotokoller
Lag 1 Fysisk nettverk

Figur 2: Et komplett tjenestenettverk

2.2.6 Tilknytningsmater

Det er i hovedsak to mater a tilknytte seg tjenestenettverk pa.
Stagrre organisasjoner har som oftest et lokalt nettverk med en
fast forbindelse til et eksternt tjenestenettverk. Den faste
forbindelsen leies av en teleoperater til en fast kostnad,
uavhengig av hvor mye linjen brukes. En fast tilknytning til
nettverket gir best kvalitet og er det mest gkonomiske for
storbrukere.

Mindre organisasjoner og privatpersoner vil ofte koble
seg opp mot nettverk via et sadkalt oppringt samband. Man
kontakter da en maskin i nettverket via en telefonlinje ved hjelp
av et modem. Kostnadene ved oppkopling vil her palgpe pr.
tidsenhet man er oppkoplet.

For sma organisasjoner kan det vere fordelaktig og
ressurssparende a dele en eposttjenermaskin. Man har da et felles
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lokalt nettverk og kan dele pa kostnadene med & ha en fast linje
til tjenestenettverket. | forvaltningen vil nok de fleste organer ha
en egen tjenermaskin, men det kan i enkelte tilfelle vaere
lennsomt for mindre organer a dele en eposttjenermaskin i et
felles nettverk

2.3 Nettverk i forvaltningen

| dette avsnittet skal det redegjares for hvilke epostnettverk som
finnes i offentlig forvaltning idag, og i hvilken retning
utviklingen gar. Vi skal se pad hvilke kommunikasjonsmuligheter
som foreligger mellom ulike offentlige organer, mellom det
offentlige og private epostbrukere, samt kommunikasjon med
epostbrukere i andre land. Fremstillingen tar sikte pa a gi et
kortfattet oversiktsbilde over epostinfrastrukturen i Norge, og er
derfor hverken ngyaktig eller uttemmende.

2.3.1 Sentralforvaltningen

For de sentrale forvaltningsorganene er det opprettet et nettverk
som bygger pa OSl-protokollsettet. Dette nettverket kalles
Stamnettet, og den viktigste tjenesten som tilbys er elektronisk
post. Nettet har veert i drift fra oktober 1993. De som er koplet
til Stamnettet er foruten alle departementene: Statsministerens
kontor, Stortinget, Statskonsult, Statens informasjonstjeneste og
Statens naringsmiddeltilsyn. Det er opprettet et hovedpostkontor
for nettverket som kalles DEP. Dette hovedpostkontoret drives
av Statens forvaltningstjeneste. Strukturen i nettverket gar ellers
frem av figur 3.
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Figur 3: Stamnettet

Alle brukerne i Stamnettet kan utveksle elektronisk post.
Stamnettet har imidlertid forbindelser til andre tjenestenettverk
slik at brukerne i Stamnettet ogsa kan kommunisere med brukere
i disse nettverkene. For det farste gar det forbindelser ut fra
hovedpostkontoret DEP til blant annet Telepost og UNINETT.
For det andre gar det forbindelser fra enkelte av etatene som er
tilkoblet Stamnettet, til andre nettverk. En viktig forbindelsen ut
av Stamnettet er forbindelsen fra DEP til Telepost. Denne
forbindelsen innebarer at brukerne av Stamnettet kan sende og
motta epost fra alle Teleposts kunder, bade de som er tilknyttet
Telepost OSI-nett og Telepost Internet. Videre kan det
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kommuniseres med alle epostbrukere i nettverk som Telepost har
samtrafikkavtaler med.

2.3.2 Underliggende etater

Det har inntil nylig vert opp til de enkelte forvaltningssektorer &
koble sine etater sammen i epostnettverk.
Miljgverndepartementet (MD) og Landbruksdepartementet (LD)
har bygget opp slike nettverk.

MD har sammen med de andre etatene i miljgsektoren
bygget opp et sektornett hvor epost er en av hovedtjenestene.
Nettverket kalles MVNETT og omfatter MD, fem
fagdirektorater og fylkesmennenes miljgvernavdelinger. Til
sammen omfatter MVNETT samtlige 1500 arbeidsplasser i
miljgsektoren.5

MVNETT har forbindelse til Stamnettet gjennom MD.
Gjennom Statens kartverk finnes det en forbindelse til Telepost
Internet. MVNETT bruker det proprieteere MS-mail over
TCP/IP.

Miljgsektoren har utstrakt samarbeid med internasjonale
miljger. Det arbeides derfor med a etablere kommunikasjon med
EU, Det europeiske miljgbyrdet og andre internasjonale miljger.
Det arbeides ogsa med & etablere lgsninger som gir datastatte
under reiser og muligheter til telependling.6

5 Steine-rapporten punkt 5.6

6 Steine-rapporten punkt 5.6
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2.3.3 Statens Regionale Informasjonsnett

Staten har na forlatt en sektorbasert IT-strategi. | stedet gnsker
man & bygge opp nettverk som ogsa gjar det mulig a
kommunisere pa tvers av sektorene.
Administrasjonsdepartementet arbeider derfor med a etablere
Statens Regionale Informasjonsnett. | farste omgang skal dette
nettet omfatte fylkesmannsembedene, utdanningskontorene,
fylkeslegeetaten med flere. Statens Regionale Informasjonsnett
skal veere idrift fra mars 1996. Epost vil vere en av
basistjenestene i dette nettverket.

Statens Regionale Informasjonsnetts eposttjeneste vil
benytte X.400-protokoller over TCP/IP. Det vil bli opprettet
samtrafikk med Stamnettet og andre offentlige og private
nettverk.7

2.3.4 Kommunenett

Kommunenes sentralforbund (KS) har anbefalt sine medlemmer a
bruke statlige standarder og kravspesifikasjoner pa IT-omradet.
Denne anbefalingen omfatter blant annet OSI-protokollsettet for
epostkommunikasjon. KS arbeider ogsa med en felles
kravspesifikasjon foret kommunenett. Dette arbeidet sgkes
koordinert med Statens Regionale Informasjonsnett og vil bli
bygget opp pa tilsvarende mate. Ogsa her vil epost bli en viktig
tjeneste.8

7 For mer informasjon om Statens Regionale Informasjonsnett se
Orientering pr. juli 1995 fra AD, tilgjengelig pa Internet med URL-
adressen: http://odin.dep.no/ad/sri/norsksri.html

8 Steine-rapporten punkt 4.7.4
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2.3.5 Utdannings- og forskningsinstitusjoner

Kirke-, undervisnings- og forskningsdepartementet (KUF) har
gjennom UNINETT bygget opp et datanettverk for norsk
forskning og hgyere utdanning. UNINETT er i dag et
aksjeselskap eiet av KUF. Alle de fire universitetene og de fleste
hagskoler i Norge er tilknyttet UNINETT. Det blir ogsa stadig
flere videregdende skoler og grunnskoler som tilknytter seg
UNINETT.

UNINETT driver flere tjenestenettverk, bade apne og
proprietere. Her tilbys epost som en basistjeneste, men ogsa en
rekke andre tjenester tilbys. For epost er det samtrafikk mellom
de ulike nettene slik at man kan sende epost fra et nett til et
annet. UNINETT Internet er det mest omfattende av UNINETTSs
nettverk. Sa a si alle institusjoner som knytter seg til UNINETT,
har en forbindelse som baseres pa Internet-protokollsettet.
UNINETT har gode forbindelser til nettverk i utlandet, farst og
fremst det verdensomspennende Internet.9

2.3.6 Privat sektor

I privat sektor er det etter hvert blitt en rekke tilbydere av
nettverksforbindelser og nettjenester. De viktigste er pr. i dag er
Telepost, UNINETT, DAXNET, Eunet, Oslonett og
PowerTech. Bortsett fra UNINETT som bare leverer tjenester til
private og offentlige forsknings- og utdanningsinstitusjoner,
driver disse leverandgrene ren kommersiell virksomhet. Det
leveres ulike nettjenester basert pa ulike protokollsett. Alle
leverer imidlertid tilknytning til Internet. Telepost har det starste
nettet i Norge som er basert pa OSl-protokollsettet.

i} Se UNINETTs Web-side for neermere informasjon pd URL-adressen:
http://www.uninett.no
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Disse seks leverandgrene har inngatt samtrafikkavtaler,
slik at kommunikasjon med epost kan skje fra et nett til et annet.
Dette skjer gjennom et samtrafikkpunkt som kalles NIX
(Norwegian Internet Exchange). Videre er det vanlig at de
enkelte leverandgrene har avtaler om samtrafikk med andre
nettoperatgrer i Norge og utlandet. Pa denne maten kan en
epostbruker som er tilknyttet en av disse nettverksleverandgrene,
kommunisere med brukerne i tilsvarende nettverk verden over.

I lgpet av 1995 har det kommet mange nye leverandgrer
av tilknytning til Internet og utviklingen gar veldig fort. Noen av
de nye leverandgrene er tilkoblet leverandgrene som er nevnt
ovenfor. Andre opererer selvstendig pa det norske markedet og
har egne forbindelser til utlandet.

Leverandgrer av nettjenester utvikler produkter for
forskjellige brukergrupper. Det levereres pakkelgsninger til store
institusjoner og til mindre organisasjoner. Det finnes ogsa
skreddersydde produkter fOr familier og enkeltbrukere. Felles for
de fleste produktpakker er at elektronisk post inngdr som en
basistjeneste.

2.3.7 Oppsummering

Stamnettet er som allerede nevnt tilknyttet Telepost. Det betyr i
hovedsak at alle epostbrukere i Stamnettet kan kommunisere
med alle andre epostbrukere i Norge og i resten av verden som er
tilknyttet et nett som bruker OSI-protokollsettet eller Internet-
protokollsettet. MVNETT har som nevnt forbindelser bade til
Stamnettet og til Telepost Internet. Brukerne av MVNETT har
derfor like store kommunikasjonsmuligheter som brukerne av
Stamnettet. Det samme vil gjelde for alle offentlige organer som
knytter seg til denne typen av nettverk, eksempelvis et regionalt
statlig nettverk og et nettverk for kommuner og
fylkeskommuner.
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Det karakteristiske ved denne infrastrukturen er at det
bygges opp lokale nettverk basert pa apne lgsninger. Disse
kobles sa sammen med andre stgrre og mindre nettverk som ogsa
er basert pa apne lgsninger. Slik bygges det opp et logisk
nettverk som blir verdensomspennende, pd samme mate som ved
telefoni.

Konklusjonen er altsd at man er i ferd med & bygge opp et
forvaltningsnettverk for epost som vil bli landsomfattende. Det er
grunn til & anta at de fleste forvaltningsorganer i Norge vil vere
brukere av epost innen ar 2000. En tilsvarende infrastruktur vil
bli bygget opp i forvaltningen i de gvrige vestlige land. Samtidig
vil antall brukere av epost i privat sektor gke dramatisk bade i
organisasjonene og blant privatpersoner i Norge og pa
verdensbasis.

2.4 Epostsystemer

2.4.1 Innledning

| dette avsnittet skal vi se n@rmere pa hvordan et epostsystem
kan se ut i en organisasjon. Fgrst tar vi for oss systemets
oppbygning. Deretter beskrives funksjonene isystemet sett fra en
brukers synsvinkel.

2.4.2 Epostsystemets oppbygning

Organene i offentlig forvaltning vil som regel ha et lokalt
nettverk med én tjenermaskin og flere arbeidsstasjoner knyttet
sammen. Tjenermaskinen er tilknyttet det eksterne nettverket og
har programvare som behandler meldinger som kommer inn og
som skal sendes ut. Alle meldingene i systemet lagres i
«postkasser» pa tjenermaskinen. Brukerne vil som oftest ha sin
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egen postkasse og vil ha tilgang til de meldinger som ligger der,
fra en arbeidsstasjon tilknyttet det lokale nettverket

Alle lokalnettverk ma administreres og vedlikeholdes. En
administrator har dette som oppgave.

Administratoren har for det farste ansvar for brukernes
tilgang til systemet. Han tildeler brukerne en postkasse pa
tjenermaskinen. Denne postkassen er passordbeskyttet slik at
brukeren har eksklusiv tilgang til meldingene som ligger der.
Brukerne ma derfor gjennom en innloggingsprosess far de far
tilgang til meldingene. Epostsystemene er dermed utviklet med
den forutsetning at den enkelte brukers meldinger er private.
Administratoren har imidlertid mulighet til 4 aksessere de enkelte
brukeromradene for a rette feil eller lignende. Nar en
bruker far tildelt en postkasse blir han ogsa tildelt en
epostadresse. Bade i Internet og i OSl-nett er det opprettet
systemer for tildeling av adresser. Systemene sikrer at den
enkelte brukers adresse er unik. Som regel vil adressen inneholde
en identifikasjon av brukeren, enten brukerens fulle navn eller
vedkommendes brukernavn i nettverket. Videre vil adressen som
oftest gi uttrykk for hvilket organ brukeren er tilknyttet og i
hvilket land dette organet befinner seg. En adresse kan for
eksempel se ut som dette:

torbjom.berntsen@md.dep.telemax.no (Internet-adresse)
eller

G=torbjorn; S=berntsen; O-md; P-dep; A=telemax; C=no
(X.400-adresse)

En av administratorens viktigste oppgaver er a sikre
informasjon. Skulle noe ga galt er det viktig for organet at
informasjon ikke gar tapt. Derfor tas det med jevne mellomrom
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sikkerhetskopier av den informasjonen som ligger i brukernes
postkasser. Sikkerhetskopiene lagres pa magnetband med stor
lagringskapasitet.

For & ha oversikt over bruken av nettverket, genererer
man logger over trafikken i nettverket. Logger fares
hovedsakelig til statistiske formal. Loggene kan saledes gi en
oversikt over eposttrafikken slik at man kan planlegge den videre
driften av nettverket. Det er viktig at forbindelser i nettverket
ikke blir overbelastet. Videre er det av gkonomiske grunner
gnskelig &justere bandbredden etter trafikkbelastningen.

Loggene kan i prinsippet inneholde alt fra en registrering
av antall meldinger som passerer et punkt i nettverket, til
samtlige opplysninger som fglger med en melding inkludert selve
meldingen. Det mest vanlige er trolig a registrere dato og
tidspunkt for meldingen samt epostadressen til avsender og
mottaker. P4 samme mate som sikkerhetskopiene lagres loggene
pa magnetband.

Logging kan gjares for et organs lokalnettverk eller mer
sentralt i nettverket. For eksempel kan
Administrasjonsdepartementet logge all trafikk inn og ut av sitt
departement, mens Statens Forvaltningstjeneste som
administrator for Stamnettet, kan logge all trafikk som gar
gjennom Stamnettets hovedpostkontor DEP. Det synes & vere
mest vanlig & fare logg over trafikken innen et organ og trafikk
ut og inn av organet.

2.4.3 Klientprogrammer

Nar den enkelte bruker skal anvende epostsystemet, er han
avhengig av et program som gjer det mulig & behandle meldinger
og & kommunisere med tjenermaskinen. Disse programmene

24



kalles klientprogrammer og er brukernes opplevelse av
epostsystemet. Hvordan brukerne oppfatter epostsystemet er
altsa avhengig av klientprogrammets brukergrensesnitt. Innenfor
rammene for applikasjonsprotokollene bestemmer
klientprogrammene hvilke funksjoner epostsystemet skal ha.

Ulike deler av forvaltningen har valgt forskjellige
Igsninger for sitt epostsystcm. Det brukes derfor flere ulike
klientprogrammer i offentlig forvaltning. For det farste er
epostsystemet for forskning og utdanning bygget pa Intcrnet-
standarden SMTP. Her varierer det fra institusjon til institusjon
hvilket klientprogram man bruker. Eudora og Pegasus er meget
vanlige. For det andre er epostsystemet i Stamnettet bygget pa
OSl-standarden X.400 med On-Mail klientprogrammer. For det
tredje har enkelte organer proprietere systemer,
Miljgverndepartementet og andre organer i MV-nett bruker for
eksempel Microsoft Mail. Pa tross av at det finnes tiere ulike
klientprogrammer, vil funksjonene i store trekk vaere de samme.

2.4.4 Klientprogrammenes funksjoner

Det grunnleggende ved epostsystemet er at man kan sende
meldinger til og motta meldinger fra alle brukerne i systemet.
Dette betyr at de ulike klientprogrammene bestar av
tekstbehandlere hvor man kan skrive de meldingene man skal
sende og lese de meldingene man mottar.

Meldinger som skal sendes ut, skrives i
klientprogrammets tekstbehandler. Dette er en helt enkel
tekstbehandler som gir mulighet for & skrive en melding med
vanlig bragdtekst. Disse tekstbehandlerne har ikke funksjoner som
gjer det mulig & gi meldingen en fin layout med ulike fonter og
skriftstgrrelser. Slike meldinger egner seg derfor best til mer
uformell kommunikasjon mellom brukerne.
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Det er ogsa mulig a sende filer som vedheng til
meldinger. Man kan hekte pa en hvilken som helst fil nar man
sender en melding. Det vil i mange tilfeller vaere praktisk a
oversende dokumenter som man har utarbeidet ien
tekstbehandler, til et annet organ. Det er i prinsippet ikke noen
begrensninger for hvilke typer filer man kan sende. Man kan for
eksempel sende grafikkfiler, fonogrammer og videogrammer.
Meldinger som kommer inn til en bruker, vil man kunne lese i
tekstbehandleren. Vedhengene méa imidlertid dpnes i et program
som kan fremfgre disse. Det vil for eksempel si at man ma apne
filer utarbeidet i Word for Windows i et
tekstbehandlingsprogram som kan lese Word-filer. For avspilling
av fonogram og videogram ma man i tillegg til egnet
programvare ha ngdvendig utstyr for fremfaring.

Nar man skal sende en melding, ma man fylle ut et
meldingshode. Her fyller man for det fgrste inn mottakers
epostadresse (To:). Klientprogrammet fyller automatisk inn
avsenders navn eller epostadresse i feltet for avsender (From:). |
tillegg kan man fylle ut et emnefelt (Subject:). | dette feltet er det
meningen at man skal gi en kort beskrivelse av hva meldingen
dreier seg om. | forbindelse med saksbehandling kan det for
eksempel vere praktisk & nevne hvilken sak meldingen angar og
eventuelt noe nermere om innholdet. Videre kan man fylle inn
epostadressen til de man vil sende kopier til. Det er mulig a sende
vanlig kopi (Cc:) og sakalt blind kopi (Bcc:).10 Hvis man sender
vedheng til meldingen, vil programmet fylle inn filens navn i feltet
for vedheng (Attachments:). Nar meldingen sendes, registreres

sendetidspunktet og legges til meldingshodet.

1) N&r man sender en «blind kopi» vil ikke de andre mottakerne fa vite at
man har sendt denne
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Figur 4: Meldingshode fra et klientprogram

De ovenfor nevnte opplysningene vil utgjgre
meldingshode pa utgdende meldinger. For mottatte meldinger, vil
meldingshodene i tillegg inneholde opplysninger om hvilken vei
meldingen har tatt for & komme frem til mottaker (Return path:).
Denne informasjonen er som regel vanskelig & forsta for den
vanlige bruker.

Meldingshodene vil vere tilknyttet hver enkelt melding.
Det vil derfor i utgangspunktet ikke finnes noe register som bare
bestar av meldingshodene. For & kunne lese det som star i
medingshodet, ma man derfor normalt dpne den meldingen
meldingshodet tilhgrer.

De fleste klientprogrammer har en
adressebokfunksjon. |en slik adressebok kan man lagre
epostadresser og gi dem kortnavn. Kortnavnet kan sa fylles inn i
meldingshodets adressefelt i stedet for mottakerens epostadresse.

En av epostsystemets store fordeler er at en melding
uten vanskeligheter kan sendes til Uere mottakere samtidig. Dette
kan i hovedsak skje pa to mater. Enten kan avsender sende
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eksemplar av meldingen til flere mottakere fra sitt klientprogram
ved a fare opp flere adresser i mottakerfeltet eller i kopifeltene.
En annen mulighet er at avsenderen sender meldingen til en
maskin som mangfoldiggjer meldingen, og sender den til alle som
er registrert pa en liste som ligger i maskinen. Denne listen kalles
en distribusjonsliste. Det enkelte medlem ma selv meide seg pa
en slik liste. Listen har vanligvis et tema alle meldingene som
distribueres via listen, skal omhandle. Slike distribusjonslister vil
vaere godt egnet som diskusjonsforum for aktuelle spgrsmal og til
a spre informasjon til de ansatte innenfor et organ.
Distribusjonslister kan brukes til & spre meldinger man selv har
skrevet eller til & videresende meldinger man har mottatt fra
andre.

Klientprogrammene har ogsa en funksjon for & kunne
svare pa mottatte meldinger. Programmet setter da automatisk
opp mottaker og avsender, og i temafeltet gar det frem at det er
svar pa en mottatt melding. Samtidig settes meldingen man skal
svare pa automatisk inn i den nye meldingen slik at man kan
skrive sitt svar etter denne.

Et spesielt trekk ved epost er saledes at det som regel
vil finnes mange eksemplarer av en melding pa ulike steder i
systemet. Vi har sett at avsender og mottaker har hvert sitt
eksemplar av meldingen. Videre har vi sett at eksemplar kan
finnes pa sikkerhetskopier og i logger. Endelig inneholder
klientprogrammene funksjoner som gjer det enkelt &
mangfoldiggjgre meldingene, i tillegg til at meldingene kan spres
til en stor krets gjennom distribusjonslister.

2.4.5 Systematisering

For & kunne holde orden pa meldingsmassen ien postkasse, har
klientprogrammene en funksjon for sortering av meldinger.
Klientprogrammene vil legge inngdende meldinger i en innkurv
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og meldinger som er sendt i en utkurv. Dessuten vil de ha en
kurv for meldinger som skal slettes. | tillegg er det mulig a
opprette egendefinerte kurver hvor man selv kan legge inn
meldinger. Det kan for eksempel vare praktisk & opprette en slik
kurv for meldinger som angar samme sak.

I hver kurv genereres det en innholdsfortegnelse med
opplysninger om hver enkelt melding i kurven. Slike
innholdsfortegnelser vil vi i det falgende kalle epostregistre.
Epostregistrene er delt i felter med opplysninger som
hovedsakelig er hentet fra meldingshodet. For det farste
inneholder epostregistrene et felt med opplysninger om hvem
som har sendt de inngaende meldingene, og hvem som er
mottaker av de utgdende meldingene. Disse opplysningene kan
imidlertid gi liten mening fordi enkelte epostadresser kan vare
vanskelige a forstad og fordi bare kortnavnet vises der
adressebokfunksjonen er brukt. Det kan derfor veare
problematisk & identifisere avsender/mottaker i disse registrene.

Andre opplysninger i innholdsfortegnelsene vil vere
meldingens tittel, tidspunkt for avsendelse, meldingens starrelse,
med videre.
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Figur 5: Innholdsfortegnelse i egendefinert kurv

De fleste klientprogrammene inneholder en
sorteringsfunksjon som gjgr det mulig & sortere meldingene ien
kurv etter ulike kriterier s& som mottaker/avsender, dato,
meldingenes tittel.

Mange klientprogrammer har ogsa en sgkefunksjon.
Denne funksjonen gjar det mulig a sgke pa opplysninger i
innholdsfortegnelsene, meldingshodene og selve meldingene.

Sgkemulighetene vil kunne variere noe fra klientprogram til
klientprogram.
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2.5 Bruk av elektronisk post i offentlig forvaltning

2.5.1 Bruksomrader

Vi skai her gi en kort oversikt over de viktigste karakteristika
epost har som kommunikasjonsform, for a indikere hva epost kan
brukes til.

Epostmeldinger transporteres svart raskt gjennom det
fysiske nettverket. Som regel vil en melding komme frem til
mottaker i lgpet av sekunder. Transportkostnadene er pa den
annen side meget lave, eksempelvis langt lavere enn ved sending
av brevpost og ved bruk av telefon.

Epostsystemet legger opp til kommunikasjon fra person
til person, ikke fra organ til organ. Systemet kan derfor sies & ha
en desentralisert informasjonsstruktur. Et annet kjennetegn for
epost er at utveksling av meldinger skjer asynkront. Det vil si at
avsender og mottaker ikke trenger a vere tilgjengelige pa samme
tid.

Meldinger vil ofte vaere gjenstand for mangfoldiggjering,
i endret eller original form, med eller uten avsenderens samtykke.
Videre apner epostsystemene opp for multimedia-
kommunikasjon. Fonogram og videogram kan derfor bli en viktig
del av epost-utvekslingen.

Disse karakteristika gjar at epost kan erstatte andre
kommunikasjonsformer sa som brev, samtale ansikt-til-ansikt
(enkeltvis eller i grupper), telefon og telefax. Kommunikasjon
som far ikke ble lagret, kan fa et mer varig preg fordi et
fonogram eller en skreven melding kommer i stedet for bruk av
telefon.

Samtidig er epostsystemet en ny kommunikasjonskanal
som apner for nye former for informasjonsutveksling. Man kan
for eksempel ha mer intensiv kommunikasjon med parter utenfor
egen organisasjon.
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Etter dette vil epost kunne ha et meget vidt bruksomrade
innen offentlig forvaltning. Man kan utveksle alt fra formelle
dokumenter til rundskriv, forslag, utkast, notater og korte
beskjeder. Forvaltningen er en informasjonsintensiv virksomhet
0g det antas at bruk av epost vil kunne gi betydelige
effektiviseringsgevinster. 1l

2.5.2 Rettslige sider ved bruk av epost

Utnyttelsen av dagens epostsystem er forelgpig begrenset av flere
faktorer. For det farste er meldingssikkerheten lav. Man kan ikke
vare sikker pa at en avsender er den han gir seg ut for a veaere
eller at meldingen kommer frem til rette adressat. Man kan heller
ikke vite om meldingen har blitt endret underveis. Slike
problemer sgker man & lgse gjennom metoder for autentisering
og kryptering. Slike metoder er forelgpig ikke tatt i bruk i stor
skala, selv om den ngdvendige teknologien eksisterer.

For det andre Finnes det pr. i dag ikke noe standard
overfgringsformat for vedheng. Dels kan problemer oppsta hvis
avsender og mottaker ikke har de samme programmer for
fremfgring av vedhengene, eksempelvis samme
tekstbehandlingsprogram eller samme type regneark. Dels er det
et problem al ikke alle portnere klarer & oversette alle typer
vedheng. Noen vedheng blir derfor ikke videresendt i opprinnelig
form inn iet nettverk med et annet protokollsett enn det
avsender bruker. Dermed kan det bli umulig for mottaker a
fremfare vedhengene.

For det tredje finnes det ingen gode lgsninger for
journalfgring og arkivering av epost. | dag overlates spgrsmalet
om hva som skal journalfgres og arkiveres i stor grad til den

11 Epostgruppas rapport side 88 falgende
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enkelte brukers skjgnn i det lgpende arbeidet. | praksis tas
utskrift av alle meldinger som skal journalfgres og arkiveres. De
manglende journalfgrings- og arkiveringsrutinene er i hovedsak
en folge av den tekniske utformingen av epostsystemene med
egne postkasser for de enkelte brukerne, og hvor det meste av
informasjonsflyten gar utenom arkivet.

Blant annet som fglge av disse faktorer, er det en tendens
i forvaltningen til & anse kommunikasjon med epost som
«uformell» eller «uoffisiell». Dette fremgar blant annet av interne
retningslinjer for bruk av epost som er utarbeidet for Stamnettet
og MVNETT, og av rapporten fra Epostgruppa.12 Her sies det at
«offisielle» dokumenter skal sendes i papirversjon pa vanlig mate.
Epost far imidlertid brukes som en forelgpig formidlingskanal for
slike dokumenter. Dokumenter, notater, utkast med videre som
ikke anses som «offisielle», kan sendes som epost sa lenge disse
ikke inneholder sensitive opplysninger eller gradert informasjon.

Man synes pa denne maten a forutsette at
epostkommunikasjon er unntatt fra alle formelle regler og kan
anses narmest ikke eksisterende og uten rettslige konsekvenser.
Rettslige problemstillinger oppstar i falge dette syn, farst nar
epost tas i bruk som en formidlingskanal for «offisielle»
dokumenter. Dette har fart til at man har unnlatt a ta rettslige
problemer ibetraktning ved innfgringen av epostsystemene.

Vi mener at et slikt perspektiv barer galt avsted. For det
farste er det klart at innfgringen av epost i forvaltningen
inneberer at et helt nytt arbeidsredskap tas i bruk. For
forvaltningen som i utpreget grad er en regelstyrt virksomhet,
bar det veere en sarlig oppfordring a se pa de rettslige sidene ved
dette arbeidsredskapet.

For det andre er det ikke gitt at selv en begrenset bruk av
epost er uproblematisk, eksempelvis i forhold til

1- Epostgruppas rapport side 4
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offentlighetsloven. For & kunne ta stilling til dette spgrsmalet ma
det foretas en rettslig analyse av gjeldende rett anvendt pa
epostsystemer. Dessuten er det uklart bade hva epost tillates

brukt til i falge de retningslinjer som er gitt, og hva epost faktisk
brukes til idag.

For det tredje synes det klart at bruken av epost vil gke
betydelig itiden som kommer. Antall brukere vil gke drastisk,
meldingssikkerheten vil bli bedret og multimediaverktgy vil bli
tatt i bruk i stor utstrekning. Dette kan lett for til et press i
retning av a utvide brukeromradet for epost, uten at man har de
rettslige konsekvensene klart for seg.
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DEL Il Innsyn i epostsystemer etter
gjeldende rett

3. Innledning til del 11

3.1 Problemstilling

Hovedproblemstilling i denne delen av avhandlingen er i hvilken
utstrekning man kan kreve innsyn i forvaltningens epostsystemer
etter gjeldende rett og hvordan denne innsynsretten skal
gjennomfgres. Vi tar for oss innsynsreglene i offentlighetsloven,
forvaltningsloven og personregisterloven. Innsynsregler i
spesiallovgivningen og ulovfestet innsynsrett holdes utenfor
fremstillingen.

3.2 Innsynsreglenes begrunnelse

3.2.1 Offentlighetsprinsippetl3

Offentlighetsprinsippet i forvaltningen er prinsippet om at
almenheten skal ha rett til innsyn iden virksomhet som drives av
forvaltningsorganer.

Frihagen. Offentlighetsloven 1side 1K-21, Eckhoff side 436-437 og
Bohlin side 12-13
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Begrunnelsen for offentlighetsprinsippet er for det farste
hensynet til demokratisk kontroll. Forvaltningen i et demokratisk
velferdssamfunn har et ideelt formal. Den skal forvalte
samfunnets felles verdier og sgrge foren rettferdig fordeling av
samfunnets goder. At almenheten haren mulighet til & fare
kontroll med at forvaltningens virsomhet er i trdd med dette
formalet, oppfattes som en grunnleggende demokratisk rettighet.

For det andre er offentlighetsprinsippet en forutsetning
foren reell ytringsfrinet. Den informasjon som det offentlige har i
sin besittelse, er en viktig opplysningskilde for den frie
meningsutveksling. Offentlighetsprinsippet er en garanti for at
almenheten har fri tilgang til denne opplysningskilden.

For det tredje kan offentlighetsprinsippet bidra til & styrke
kontakten mellom borgerne og administrasjonen. Prinsippet kan
hindre at forvaltningen mister kontakten med det pulserende liv
0g gjere at borgerne har tillit til det offentliges virksomhet.

Offentlighetsprinsippet ble innfagrt i Norge gjennom lov
om offentlighet i forvaltningen av 19. juni 1970 nr. 69
(Offentlighetsloven).

3.2.2 Partsoffentlighetl4

Prinsippet om partsoffentlighet i forvaltningssaker er partenes
rett til & gjere seg kjent med sakens dokumenter. Prinsippet
begrunnes i hensynet til en parts rettssikkerhet. For at en part ien
forvaltningssak skal kunne ivareta sine interesser i saken, er det
fundamentalt at parten har tilgang til alle dokumenter som har
betydning for saken. Prinsippet om partsoffentlighet er ivaretatt

1 Frihagen Forvaltningsrett bind Il side 118-123, Eckhoff side 471 og Hove
side 31 fglgende
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ved reglene om partsinnsyn i lov om behandlingsmaten i
forvaltningssaker av 10. februar 1967 (Forvaltningsloven).

3.2.3 Personvern og innsyn15

Personvernet kan ses som interessen enkeltpersoner har i a
kontrollere formidling og bruk av opplysninger som angar en selv
i det moderne informasjonssamfunnet. For & kunne ivareta denne
interessen er for det farste interessen i diskresjon viktig. Dette er
interessen i a ha kontroll med den originale innsamlingen av
opplysningene og opplysningenes videre bruk og spredning. For
det andre har interessen iat opplysningene er fullstendige og
riktige betydning nar opplysningene brukes som
beslutningsgrunnlag. For & kunne ivareta disse interessene, er det
viktig at man har innsyn ide opplysninger som omhandleren
selv. Denne interessen er begrunnelsen for regelen om innsynsrett
i lov.om personregistre m.m. av 9. juni 1978 nr. 48
(Personregisterloven).

4.  Offentlighetsloven

4.1 Innledning

Pa det tidspunkt da offentlighetsloven ble vedtatt, var det ikke
aktuelt & regulere retten til innsyn i EDB-materiale. Etterhvert
som den teknologiske utvikling skjat fart, ble derimot innsyn i
EDB-materiale en stadig mer aktuell problemstilling. Ved

15 Bing, Personvern i faresonen side 34 og side 42 fglgende, se ogsa Blekeli
og Selmer side 21 fglgende
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lovrevisjonen i 1982 ble det derfor tatt inn en bestemmelse i
lovens § 3 tredje ledd som ga Kongen fullmakt til & gi forskrifter
om anvendelse av offentlighetslovens dokumentbegrep pa
materiale som er overfart, lagret eller utarbeidet ved hjelp av
EDB. Etter dette utarbeidet Jon Bing et forslag til en slik
forskrift som ble presentert i CompLex 6/1984.
Justisdepartementet fulgte opp Bings forslag i forskrift om
offentlighetslovens anvendelse pd EDB-materiale som ble vedtatt
19. desember 1986 (nr. 2202), heretter kalt EDB-forskriften.

Far EDB-forskriften tradte i kraft, var det alminnelig
antatt at loven bare i meget begrenset utstrekning ga hjemmel for
innsyn i EDB-materiale.16 Forskriften inneberer derfor en
betydelig og prinsipiell utvidelse av offentlighetsprinsippet nar
den i punkt 11 gir offentlighetsloven tilsvarende anvendelse pa
materiale som er utarbeidd, overfort eller lagret ved hjelp av
EDB.

Forskriften gir forst og fremst regler om anvendelsen av
lovens dokumentbegrep pa EDB-materiale. Lovens hovedregel
er at «forvaltningens saksdokumenter» er offentlige, jamfar
offentlighetslovens § 2 farste ledd. Det viktigste spgrsmalet i
forhold til epost er derfor hvilke epostmeldinger som er
«saksdokumenter» i offentlighetslovens forstand. Ved a analysere
innholdet og avgrensningen av dette begrepet far vi dermed
angitt rammen for innsynsretten.

Dernest tar vi for oss lovens krav om individualisering av
en bestemt sak som vilkar for & kreve innsyn og ser pa hvordan
dette vilkaret ma anvendes i forhold til epost. Innsyn i
joumalinformasjon er vesentlig for & kunne oppfylle
individualiseringskravet, og for & finne frem til de dokumenter
man vil kreve innsyn i. Spgrsmalet om innsyn i slike opplysninger
blir derfor det neste emnet som drgftes. Videre blir det

16 Se eksempelvis Ot. prp. nr. 4 1981 -82 side 15
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ngdvendig & avklare nar innsynsretten inntrer og nar den
eventuelt faller bort fer vi behandler lovens bestemmelser om
unntak fra offentlighet. Av unntaksreglene i loven er det sarlig
unntaket for interne dokumenter som er av interesse. Etter dette
vil vi si litt om prinsippet om meroffentlighet og om hvordan
innsynsretten skal gjennomfgres. Til slutt diskuteres praktiske
problemer ved gjennomfgring av innsynsretten og hvilken
betydning slike problemer har ved avgrensning av innsynsretten.

Pa denne maten gnsker vi a fa klargjort i hvor stor
utstrekning forvaltningens epostsystemer er gjenstand for innsyn
etter offentlighetsloven.

4.2 Innhold og avgrensning av begrepet «saksdokument»

For at en elektronisk melding skal omfattes av loven, ma den
vaere et «saksdokument», jamfar lovens 88 2 og 3. Selve
begrepet «saksdokument» er ikke naermere definert i loven, og
heller ikke forarbeidene sier s& mye om dette. Arsaken er farst og
fremst at begrepet «saksdokument» oppfattes som noksa
uproblematisk nar man arbeider med tradisjonelle
papirdokumenter.17 For epost ma imidlertid dette begrepet
analyseres narmere.

Begrepet «saksdokument» sier oss to ting. For det farste
at det er forvaltningens saker som det kan kreves innsyn i. For
det andre at det er dokumenter som er enheten for innsyn.

Begrepet «dokument» har betydning i to relasjoner. For
det fgrste som avgrensningskriterium i forhold til hva som er
dokumenter og hva som ikke er dokumenter i lovens forstand.
For det andre i forhold til spgrsmalet om det foreligger ett eller

17 Forvaltningskomiteens Innstilling side 435
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flere dokumenter. Det siste spgrsmalet har szrlig betydning ved
anvendelsen av lovens unntaksbestemmelser. Vi kommer derfor
tilbake til dette spgrsmalet i avsnitt 4.7.4

| dette avsnittet skal vi se neermere pa hvilke
epostmeldinger som omfattes av selve begrepet «saksdokument».
Vi gar ferst inn pa hva som omfattes av begrepet «sak». Deretter
tar vi for oss hva som er «dokumenter» i lovens forstand og
hvordan dette begrepet kommer til anvendelse pa epost. Til slutt
tar vi opp noen avgrensningsspgrsmal som synes praktiske ved
bruk av epost. lavsnitt 4.3 skal vi sa ta for oss definisjonen i § 3
farste og annet ledd.

Vi vil pd den maten fa klargjort i hvor stor grad
epostmeldinger omfattes av offentlighetslovens hovedregel om
innsyn, jamfar 8§ 2 og 3.

4.2.1 Hva som omfattes av begrepet «sak»

Lovens § 3 definerer hva som er saksdokumenter uten & si noe
uttrykkelig om hva som omfattes av begrepet «sak». Ordlyden
gir derfor liten veiledning ved tolkningen.

En rent spraklig tolkning kan tale for at innsynsretten
bare gjelder dokumenter som angar forvaltningens
saksbehandling i tradisjonell forstand, slik at virksomhet som det
ikke er naturlig & kalle saksbehandling, faller utenfor
innsynsretten.

Forarbeidene viser imidlertid klart at saksbegrepet skal
tolkes videre enn dette. Forvaltningskomiteens innstilling sier at
bestemmelsen som tilsvarer dagens § 3 er meget vidt utformet.
Den sier videre at:
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«...loven [...] omfatter dokumenter som gjelder eller har
betydningfor en sak eller etforhold som hgrer under
den offentlige forvaltnings arbeidsomrade» (var
utheving).18

Dette taler for at det ikke har veert lovgivers mening a benytte
begrepet «sak» som et avgjerende avgrensningskriterium for

innsynsretten.

Frihagen tar etter dette som utgangspunkt:

«...at 8 2 sikter til innsyn i dokumenter som gjelder eller
kan ha betydningforforhold under vedkommende
forvaltningsorgans arbeidsoppgaver og
virksomhetsomrade» (Frihagens utheving).19

Lovens virksomhetsomrade angis i 8 1 Det heter her at
loven gjelder for «den virksomhet som drives av
forvaltningsorganer». Som forvaltningsorgan regnes «ethvert
organ for stat eller kommune». Det gar klart frem av
forarbeidene at loven omfatter sa vel tradisjonelle
forvaltningsorganer som organer som driver offentlig
tjenesteproduksjon og offentlig forretningsvirksomhet.20

Lovens virksomhetsomrade setter pad denne maten
rammen for hva begrepet «sak» kan omfatte. Begrepet «sak» kan
med andre ord bare omfatte forhold som er relevant for den
virksomhet som drives av forvaltningsorganer.

IX Forvaltningskomiteens Innstilling side 434-435
Frihagen, Offentlighetsloven | s 254
20 Ot. prp. nr. 4 (1981-82) punkt 4.3
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Formélet med offentlighetsloven er at det skal kunne
fares en demokratisk kontroll med hele forvaltningens
virksomhet og at almenheten skal ha tilgang til den informasjon
som finnes i forvaltningen. Ogsa dette taler for at
offentlighetslovens saksbegrep omfatter alle forhold som har
betydning for forvaltningsorganers virksomhet.

Lovens system er at den favner vidt gjennom angivelsen
av virksomhetsomradet i § 10g at hovedregelen er en generell
innsynsrett i denne virksomheten, jamfer 88 2 og 3. Innsynsretten
begrenses gjennom eksplisitte unntaksbestemmelser hvor
hensynene for og mot innsyn er veid mot hverandre, jamfgr 88 4
til 6. For eksempel vil unntaket i 8 6 fgrste ledd nr. 2 ofte vaere
aktuell unntakshjemmel for organer som driver
forretningsvirksomhet. Unntaket for taushetsplikt i § 5a vil ofte
vaere aktuell i helsesektoren. Og i den generelle forskriftens
punkt V. 1 er det gjort unntak for det offentliges
forskningsvirksomhet. Lovens system tilsier derfor at begrepet
«sak» er et avgrensningskriterium uten reell betydning for
innsynsrettens omfang.

Konklusjonen blir dermed at alle forhold som i vid
forstand er relevante for den virksomhet som et organ driver,
omfattes av begrepet «sak». Begrepet «sak» er med andre ord
kun en henvisning til lovens virksomhetsomrade som angis i § 1

4.2.2 Hva som er «dokumenter» i lovens forstand

Loven gir ingen definisjon av begrepet «dokument». Ordlyden gir
derfor liten veiledning for tolkningen. Forarbeidene, praksis og
litteratur viser imidlertid klart at begrepet ma tolkes vidt og til
dels langt videre enn det vanlig sprakbruk skulle tilsi.

Forvaltningskomitéen uttalte om § 3 at:
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«..paragrafensfgrste ledd er meget vidt utformet. Men
det er viktig at offentlighetsregelen gjelderfor hele
forvaltningens omrade.» 21

Videre uttalte Justiskomitéen falgende om dokumentbegrepet
ved lovendringen i 1982:

«Komitéen vil presisere at det ved spgrsmal om a trekke
grenserfor offentlighet ma vare riktig afastholde at det
er informasjonens innhold og tilblivelsessted som ma
vere avgjgrende - ikke hvilket medium det oppbevares
eller reproduseres i.»22

Nar komitéen uttaler at det ma veere «informasjonens innhold og
tilblivelsessted» som er avgjegrende nar grensene for innsynsretten
skal trekkes, er dette en henvisning til lovens unntaksregler.
Avgrensingen skal saledes ikke skje gjennom tolkningen av
begrepet «dokument».

Frihagen fremholder pa denne bakgrunn:

«al det ma veere et siktemal & gi offentligheten adgang til
opplysninger angaendeforvaltningens saker uansett i
hvilken ytreform deforeligger... Om opplysningene
foreligger i hgytidelige ogformelle dokumenter pafint
papir, i enkle oversendelsesbrev, i uformelle notater, i
tegninger, ifotografier eller i elektroniske lagre, bar i og

21 Forvaltningskomitéens Innstilling side 434 som det ogsa henvises til i
Offentlighetsutvalgets Innstilling side 90

22 Innst. O. nr. 40 1981-82 side 3
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for seg ikke veere avgjgrende. Praktiske hensyn taler
likevelfor at en begrenser innsynsretten til noenlunde
handfaste og lett identifiserbare «informasjonsbarere»
og ogsa til kilder hvor en rent praktisk lett kan gi
interesserte innsyn eller kopi. For a giforvaltningen
arbeidsro og mulighetforfrie interne overlegninger, har
en dessuten ved lovens § 5fastsatt et generelt unntakfor
dokumenter utarbeidet til organets «interne
saksforberedelse».»2*

Frihagen uttaler videre:

«Betegnelsen «dokument» svarer i realiteten til det
svenske ordet «handling» som kan defineres som et
fysisk medium som er barer av en viss informasjon. »24

At dokumentbegrepet er vidt, illustreres ogsa av
Ombudsmannes uttalelse i KROM-saken . | denne saken hevdet
fengselsstyret at skjemaer med to alternativer for undertegning,
ikke kunne anses som saksdokumenter fordi skjemaene kun ble
brukt som et praktisk alternativ til avhgr. Ombudsmannen ansa
derimot skjemaene som saksdokumenter i forhold til
offentlighetsloven.2'1

Det legges saledes til grunn i teorien at begrepet
«dokument» ikke innebarer noen strenge krav til form eller
innhold. Sa vel formelle dokumenter som kopier, rundskriv,

23 Frihagen, Offentlighetsloven | side 237-238
24 Frihagen, Offentlighetsloven | side 239 og Bohlin side 19 fglgende
25 Ombudsmannens arsmelding 1973 side 74

44



forslag, utkast, notater med videre omfattes i falge Frihagen av
begrepet. Eckhoff finner det klart at «alle skrevne tekster er
«dokumenter» i offentlighetslovens forstand.»26

Frihagen hevder imidlertid at man ma trekke en grense
nedad for dokumentbegrepet, slik at det er visse notater med
videre som ikke er dokumenter i offentlighetslovens forstand.
Eksempelvis uttaler Frihagen fglgende:

«Noteringer og utkast (Frihagens utheving)
vedkommende saksbehandler utarbeider utelukkende som
ledd i sin egen arbeidsprosess med saken, og som er
beregnet pa & kastes nar han erferdig med sitt arbeid,
vil normalt ikke vaere «dokumenter» etter loven.»27

Eckhoff synes derimot ikke a trekke en slik grense nar
han sier at alle skrevne tekster er «dokumenter».

Hvorvidt en slik grense kan trekkes etter gjeldende rett
synes derfor tvilsomt. Det kan etter var oppfatning vere like
nerliggende & hevde at alle skrevne tekster som faktisk eksisterer
i organet nar man ber om innsyn, er «dokumenter» etter loven og
ma falge lovens regler om innsyn.

En nedre grense for begrepet «dokument» vil under
enhver omstendighet bare kunne trekkes hvor unntaket for
interne dokumenter i § 5 far anvendelse. Dette gar ogsa klart
frem hos Frihagen.28 Det synes ogsa klart at det bare vil vere
aktuelt & trekke en slik grense i unntakstilfeller. Spgrsmalet om

26 Frihagen, Offentlighetsloven | side 246 fglgende og Eckhoff side 439
27 Frihagen, Offentlighetsloven I side 249
28 Frihagen, Offentlighetsloven | side 249

45



det ma trekkes en nedre grense for begrepet «dokument» er
derfor av mindre praktisk betydning.

Konklusjonen er etter dette at begrepet «dokument» méa
tolkes vidt. «Dokument» er fgrst og fremst en betegnelse for den
informasjonsbareren som innsynsretten er knyttet til. Det kan
ikke innfortolkes noe krav til hva slags innhold eller form denne
informasjonsbereren skal ha for & vaere et «dokument» i lovens
forstand.

4.2.3 Dokumentbegrepet anvendt pd EDB-niateriale

For EDB-materiale skal i fglge EDB-forskriftens punkt 1.2 fgrste
punktum, innsynsretten gjelde «den naturlige enhet av tekst eller
opplysning som pa utskrift fra systemet framstar som ett
dokument». Dette uttrykket ble benyttet for & fa med alle
tenkelige mater som EDB-materiale forekommer pa i den
offentlige forvaltning.29

De elektroniske informasjonsbarerne som innsynsretten
skal omfatte, sgkes i forskriften definert ved hjelp av et analogt
dokumentbegrep i det man utvider det tradisjonelle
dokumentbegrepet til ogsa & omfatte EDB-materiale. Det er
imidlertid vanskelig & si noe generelt om hvordan denne
definisjonen er & forstd. Dette vil avhenge av den type EDB-
system bestemmelsen skal anvendes pa. Det ma derfor foretas en
konkret vurdering av hva som er en «naturlig enhet av tekst eller
opplysninger» for de enkelte EDB-systemer. Spgrsmalet i var
sammenheng blir derfor hva som utgjer en naturlig enhet av tekst
eller opplysninger i epostsystemer.

| epostsystemer pa samme mate som i
tekstbehandlingssystemer, ligger ikke informasjonen lagret i

29 Ot. prp. nr. 4 1981-82 side 47
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naturlige enheter pa lagringsmediet. Det er programvaren i
epostsystemet som setter sammen den lagrede informasjonen til
slike enheter. Disse enhetene er enten epostmeldinger eller
vedheng til slike meldinger. Det som ifglge forskriften er
«dokumenter», blir da de enkelte meldinger og de enkelte
vedheng.

Man kan sa spgrre om en epostmelding eller et vedheng
alltid vil vaere et «dokument» i lovens forstand. Nar forskriften i
punkt 1.1gir loven tilsvarende anvendelse pa EDB-materiale, ka
del ikke vare tvilsomt at alle meldinger og vedheng som
inneholder skreven tekst er «dokumenter» elter loven i lovens
forstand.

4.2.4 Vedheng som ikke er skreven lekst

Vedheng kan ogsa inneholde opplysninger som ikke er skreven
tekst, for eksempel Kkart, illustrasjoner, fotografier, fonogrammer
og videogrammer. Spgrsmalet er om man uten videre kan si at
ogsa disse vedhengene omfattes av dokumentbegrepet.

Det anses som sikker rett at illustrasjoner, fotografier,
kart og lignende materiale er dokumenter i lovens forstand.30
Noen tvil om at vedheng som inneholder slikt materiale ogsa er
«dokumenter», kan det derfor ikke vere.

Starre tvil er det om vedheng som inneholder fonogram
og videogram, kan anses som «dokumenter».

Forskriftens ordlyd sier at offentlighetsloven far
tilsvarende anvendelse pa EDB-materiale. Dette skulle bety at alt
materiale uavhengig av medium omfattes, slik at bade fonogram

30 Eckhoff side 439
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og videogram blir dokumenter som det kan kreves innsyn i etter
loven. Denne tolkningen legges til grunn av Vyrje.3l

En slik tolkning er imidlertid ikke uproblematisk fordi
dokumentbegrepet i falge lovens forarbeider ikke skal omfatte
«lydband, film og andre audiovisuelle hjelpemidler».3 Dersom
denne uttalelsen fortsatt legges til grunn utenfor EDB-omradet,
medfarer Vyrjes tolkning at innsynsretten blir mer omfattende
nar materialet er digitalisert enn nar materialet er lagret analogt.
Et fonogram vilte da vare offentlig nar det ble sendt som
vedheng til en epostmelding, men unntatt nar det ble sendt pa et
vanlig kassetthand. En slik forskjellsbehandling av audiovisuelt
materiale er lite gnskelig. Det ma derfor spgrres om den
utvidelsen av det tradisjonelle dokumentbegrepet som EDB-
forskriften foretar, ogsa skal omfatte audiovisuelt materiale.

Mot at EDB-forskriften omfatter audiovisuelt materiale
kan innvendes at det ikke var meningen a regulere tilfeller hvor
fonogram og videogram foreligger i digital form. Mye kan tyde
pa at det under utarbeidelsen av forskriften ble tatt for gitt at
EDB-materiale alltid ville veere skreven tekst. Departementet
ville dessuten ga forsiktig frem da de ga forskriftene. De tok
derfor Bings forslag til forskrift bare delvis til fglge, fordi
konsekvensene av en vid innsynsrett pa dette omradet var lite
avklart.33

Videre kan det innvendes at forskriften bruker et analogt
dokumentbegrep. Det tilsier at grensene for innsynsretten skal
vaere de samme nar materialet er lagret ved hjelp av EDB som
nar materialet er lagret pa annen mate. Forskriftens formal er
farst og fremst & opprettholde innsynsrettens omfang selv om en

3l Stray Vyrje i Lov og Rett 1988 side 261
32 Offentlighetsutvalgets Innstilling side 89-90
33 Se Foredraget til EDB-forskriften punkt 2b
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ny lagringsform tas i bruk. Med andre ord taler dette argumentet
for at unntaket for audiovisuelle hjelpemidler skal veare det
samme uavhengig av lagringsform.

| falge forarbeidene til loven gjeres det altsa unntak fra
innsynsretten for audiovisuelt materiale. Begrunnelsen for &
holde slikt materiale utenfor innsynsretten var at man ikke hadde
fatt kartlagt mulige praktiske problemer ved & la innsynsretten
omfatte slikt materiale. Pa grunnlag av denne uttalelsen har
derfor den alminnelige oppfatning vert at audiovisuelt materiale
ikke omfattes av det tradisjonelle dokumentbegrepet.34 Etter
denne oppfatning er dermed valg av medium avgjegrende for
innsynsrettens omfang. Dette innebarer at en beskjed som
snakkes inn pa et kassettband og sendes ut av organet, ikke vil
vaere offentlig. Skrives beskjeden derimot ned pa papir og
oversendes til samme person, vil det foreligge et «dokument»
som er gjenstand for innsyn.

Unntaket for audiovisuelt materiale kan imidlertid ikke
opprettholdes fullt ut i dag. Det er for eksempel Kklart at
overfgring av papirdokumenter til mikrofilm ikke far innvirkning
pa innsynsretten.35 Det ville vaert uakseptabelt i forhold til lovens
formal om overgangen til en annen lagringsmate skulle medfare
at innsynsretten falt bort. Det medfarer trolig heller ikke
vesentlige praktiske ulemper med innsynsrett i dokumenter lagret
pa mikrofilm.

Det kan ogsa reises spgrsmal om man kan opprettholde
unntaket for audiovisuelle hjelpemidler hvor video brukes som en
reguleer del av saksforberedelsen. Dette vil eksempelvis ofte vere

tilfelle i bygge- og reguleringssaker. Her vil hensynene som
begrunner innsyn vare sa sterke og de praktiske ulempene sa

34 Unntaket grunngis hlant annet i Offentlighetsutvalgets Innstilling pé side
89-90 og legges til grunn i Ot. prp. nr. 4 (1981-82) pa side 15

35 Se Ot. prp. nr. 4 (1981-82) side 15

49



sma, at man antagelig ma tolke det tradisjonelle
dokumentbegrepet utvidende slik at innsyn kan kreves. 36

Det er derfor tvilsomt hvor langt unntaket for
audiovisuelle hjelpemidler rekker i dag. Klart er ihvertfall at
unntaket ikke kan opprettholdes fullt ut.

En innskrenkende tolkning av EDB-forskriftens
dokumentbegrep slik at audiovisuelt materiale faller utenfor
innsynsretten, gjar valget av medium avgjgrende for
innsynsrettens omfang ogsa pa EDB-omradet. Forutsatt at man
har det ngdvendige utstyr, er det enkelt & utarbeide og sende
audiovisuelt materiale med epost. En innskrenkende tolkning av
EDB-forskriften kan derfor fa uheldige konsekvenser. Man kan
for det farste tenke seg at det da blir tilfeldigheter som avgjar
valg av medium og dermed sparsmalet om offentlighet. En
saksbehandler foretrekker for eksempel skriftlighet, mens en
annen foretrekker & snakke inn sine meldinger. For det andre kan
loven enkelt omgas ved at man eksempelvis sender et fonogram
nar man gnsker a unnga offentlighetens lys. For det tredje kan
man fa et ufullstendig bilde av saken dersom det bare gis rett til
innsyn i de vedheng som er skreven tekst, fordi man raskt vil
kunne fa en situasjon der fonogram eller videogram har en naer
innholdsmessig sammenheng med en melding eller et vedheng
som er skreven tekst. Etter dette synes det klart at en
innskrenkende tolkning av EDB-forskriftens dokumentbegrep
slik at audiovisuelt materiale faller utenfor innsynsretten, farer til
resultater som narmest er uholdbare.

Etter dette synes det som om man har to alternative
lgsninger som begge gir lite gnskelige resultater. Den ene
Igsningen farer til en forskjellsbehandling mellom audiovisuelt
EDB-materiale og annet audiovisuelt materiale. Den andre
lgsningen innebarer at det sondres mellom ulike typer EDB-

36 Slik Frihagen, Offentlighetsloven | side 242
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materiale noe som medfgrer en fare for at offentlighetsprinsippet
kan bli uthulet pdA EDB-omradet.

En tredje lgsning er & modifisere unntaket for
audiovisuelt materiale. Dette kan gjares ved at
dokumentbegrepet i utgangspunktet gis anvendelse pa alt
audiovisuelt materiale, men at innsynsretten avgrenses etter et
tilgjengelighetskriterium. At innsynsretten avgrenses etter et
tilgjengelighetskriterium betyr at innsyn i audiovisuelt materiale
kan avvises der hvor de praktiske problemene med a
gjennomfgre innsynsretten blir for store. Disse problemene kan
gis et kostnadsmessig uttrykk. Som hovedregel vil man da ha rett
til innsyn iaudiovisuelt materiale, men det kan gjgres unntak fra
innsynsretten nar kostnadene med & gjgre materialet tilgjengelig
blir uforholdsmessig store.37 Pa denne maten far man en lgsning
som gir rett til innsyn iaudiovisuelt materiale, og som samtidig er
praktisk mulig & gjennomfare.

Mot en slik lgsning kan det innvendes at unntaket for
audiovisuelt materiale har en sterk forankring gjennom
uttalelsene i forarbeidene og innarbeidet praksis. Hensynene som
taler for innsyn gjer seg imidlertid gjeldende fullt ut ogsa i
forhold til slikt materiale. Videre synes det klart, som fglge av
den teknologiske utvikling siden lovens vedtagelse, at de
praktiske problemene ved innsyn ikke lenger er store nok til &
forsvare et kategorisk unntak for slikt materiale. Som
eksemplene ovenfor viser, er det ogsa uklart hvor langt dette
unntaket rekker i dag. Dessuten tilsier hensynet til harmoni
mellom lovens tradisjonelle anvendelsesomradet og
anvendelsesomradet for EDB-forskriften at en slik lgsning er
ngdvendig.

Var konklusjon er derfor at dokumentbegrepet ma gis
anvendelse pa alt audiovisuelt materiale og at et

37 Jamfgr avsnitt 4.1 |
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tilgjengelighetskriterium avgrenser innsynsretten hvor kostnadene
med & gjgre materialet tilgjengelig blir uforholdsmessig store.

En konsekvens av dette skulle bli at telefonsamtaler i
utgangspunktet er gjenstand for innsyn i den grad de oppbevares pa
et lagringsmedium. Dette er en serlig aktuell problemstilling hvor
et organ har et digitalt telefonsvarersystem. Lagring av beskjeder i
et slikt system kan ha mange paralleller til utveksling av fonogram
i epostsystemer. En nermere analyse av innsynsretten i
telefonsvarersystemer forutsetter kjennskap til hvordan slike
systemer er bygget opp og hvordan de fungerer. En slik analyse
faller derfor utenfor rammen av dette prosjektet.

For epost vil denne lgsningen innebere at vedheng som
inneholder fonogram og videogram er «dokumenter» i lovens
forstand. Hovedregelen blir dermed at man har rett til innsyn i
slikt materiale. Unntak kan blant annet matte gjgres dersom
organet man henvender seg til ikke har det ngdvendige utstyr for
a gjore materialet tilgjengelig. At man har mulighet for & kopiere
vedhengene over pa diskett, er ikke nok til & gi innsynsrett.
Organet ma ogsa ha mulighet til & vurdere innholdet i forhold til
reglene i offentlighetsloven.

4.2.5 Avgrensningsspgrsmal som er aktuelle ved bruk av
epost

1dette avsnittet skal vi komme narmere inn pa noen

avgrensningsspgrsmal som kan vere serlig aktuelle ved bruk av

epost.

Det faglger av begrepet «sak» at det ma foretas en
avgrensning mot privat post. Dette er et aktuelt
avgrensningsspgrsmal for epost fordi det er vanlig at epost ogsa

52



brukes til private formal. I epostsystemet vil det derfor veere
lagret en del private meldinger.

Selv om en stor del av meldingene er adressert til
saksbehandlerne og gar direkte mellom disse uten & passere
arkivet, betyr ikke dette at alle meldinger automatisk faller
utenfor innsynsretten som private. Det ma her foretas en
vurdering av hva som er privat post og hva som er
saksdokumenter. Det er klart at en melding med rent personlig
innhold faller utenfor innsynsretten. Derimot vil en melding som
angar forvaltningens virksomhet, veare gjenstand for innsyn.
Forvaltningskomitéen uttaler pa side 435:

«Synspunktet ma vere at dersom et personlig brev er
sendt i anledning enforvaltningssak eller et
tjenesteforhold og inneholder opplysninger av betydning,
ma brevet anses a tilhgre forvaltningens
saksdokumenter».

Slike meldinger ma saledes behandles som «saksdokumenter» i
forhold til offentlighetsloven, selv om de har et visst preg av &
vare private. Spgrsmalet om en melding er privat ma avgjares
konkret i det enkelte tilfelle. Undertiden kan det oppsta tvil om
hvor grensen mot privat post skal trekkes.

Epostmeldinger med uformelt preg. | forvaltningen
skilles det ofte mellom formell og uformell kommunikasjon.
Kommunikasjon oppfattes som formell nar dokumenter
journalfgres og arkiveres. Epost oppfattes som regel som en
uformell kommunikasjonsform.38 Det kan vare flere grunner til
dette. For det fgrste har man forelgpig ikke mulighet til & signere

38 Se blant annet Janson side 133, Epostgruppas rapport side 8 og ovenfor i
punkt 2.5.2
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og parafere epostmeldinger. For det andre innebarer
epostsystemets struktur at meldingene i stor grad utveksles
mellom personer, ikke mellom organer. For det tredje er
epostmeldinger ikke fysisk avgrensbare pa samme mate som
papirdokumenter.

| forhold til offentlighetsloven vil imidlertid skillet mellom
formelle og uformelle dokumenter ikke ha betydning. Sa lenge
meldingene har med virksomheten & gjgre, ma de betraktes som
«saksdokumenter».

Epostmeldinger av forelgpig karakter. 1mange tilfeller
vil det utarbeides konsepter, utkast og lignende fgr den endelige
beslutningen fattes. Ofte sendes slike forelgpige dokumenter til
andre organer for a utveksle kommentarer og synspunkter. | slike
sammenhenger vil epost veere et meget praktisk arbeidsredskap.

Det folger av det som er sagt ovenfor at det ikke er
holdbart & unnta meldinger av denne karakter med den
begrunnelse at meldingene ikke er «saksdokumenter». Dersom
man gnsker & unnta dokumenter av denne typen fra innsyn, ma
dette ha hjemmel i lovens unntaksregler. Se nermere nedenfor
4.7.3 0g 5.3.3 om bruk av epost som et uformelt
kommunikasjonsverktgy i forvaltningen.

Epostmeldinger mottatt til orientering. Et
forvaltningsorgan vil ofte ha behov for & orientere andre
forvaltningsorgan om sitt arbeide. | noen tilfeller kan det vare
lovbestemt at en slik orientering skal skje. | andre tilfeller kan det
vere et nert samarbeide mellom organene slik at en orientering
finnes naturlig. Det kan ogsa tenkes at et organ orienteres for
sikkerhets skyld, uten at mottakerorganet har sa&rlig interesse av
orienteringen. Det kan vere praktisk a bruke epost i denne
sammenheng.

Som hovedregel ma slike orienteringer veere
«saksdokumenter». Hvis meldingen blir gjenstand for videre
behandling i mottakerorganet, er dette helt klart. Mer tvilsomt
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kan spgrsmalet veere nar organel bare tar meldingen til
etterretning uten a gjgre noe mer med den. Men ogsa slike
orienteringer kan undertiden vere «saksdokumenter». Dette ble
lagt til grunn av Sosialdepartementet ien sak hvor Fylkesmannen
i Hedmark hadde mottatt en gjenpart av et brev sendt fra en
overlege i fylket til fylkessykehuset pa Tynset.39

Det kan imidlertid sparres om det ikke ma trekkes en
grense nedad. Hvis brevets avsender og mottaker ikke er
underlagt offentlighetsloven, bare det orienterte organet, kan det
eksempelvis veere naturlig a stille starre krav til at organet ma
foreta en viss saksbehandling fgr man kan si at orienteringen er et
«saksdokument». | andre tilfelle kan det spille en rolle hva slags
organ som er orientert og hvor langt dette organets virksomhet
ligger fra avsenderorganets virksomhet. Uansett ma det veare
snakk om et forholdsvis snevert unntak.

For overordnede organer kan det vaere praktisk & bruke
epost som et styringsverktgy overfor underordnede organer.
Ledelsen iet organ kan bruke epost pa tilsvarende mate overfor
sine underordnede tjenestemenn. Slike retningslinjer kan gis med
hjemmel iorganisasjons- eller instruksjonsmyndigheten.40

Innholdet av slike meldinger kan vere svart varierende.
Noen meldinger vil ikke vere rettslig bindende for
mottakerorganet. Slike veiledende uttalelser trenger ikke
hjemmel i organisasjons- eller instruksjonsmyndigheten. Andre
meldinger vil ha en ner tilknytning til en konkret sak som
behandles i det underordnede organ. En tredje gruppe meldinger
vil inneholde mer generelle regler for saksbehandlingen, uten & ha
tilknytning til en bestemt sak. En fjerde gruppe vil gjelde
administrative forhold i mottakerorganet. Spgrsmalet er om
begrepet «saksdokument» omfatter meldinger av denne typen.

39 Saken er referert i Frihagen, Offentlighetsloven | side 246
40 Eckhoff side 182 flg
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Uttalelser som ikke er rettslig bindende for det
underordnede organ eller den underordnede tjenestemann, ma
vaere «saksdokumenter» pa vanlig mate. Det kan ikke vare
tvilsomt.

En rent spraklig tolkning kan tilsi at begrepet
«saksdokument» ma avgrenses mot «regler for
saksbehandlingen». Bing legger, riktignok ien annen
sammenheng, til grunn at loven «implisitt arbeider [...] med en
sondring mellom «saksdokumenter» pa den ene siden og «regler
for saksbehandling» pa den annen side».4L Noen begrunnelse
utover dette gis ikke.

Holdepunkter for en slik sondring kan vi imidlertid ikke
finne i forarbeidene. Forarbeidene sier tvert imot at
saksdokumentbegrepet er meget vidt; alle dokumenter som har
betydning for en sak eller et forhold som hgrer under et organs
arbeidsomrade, omfattes.42 Bestemmelser som fastsettes med
hjemmel iorganisasjons- eller instruksjonsmyndigheten,
utarbeides av forvaltningen selv til bruk i dens virksomhet.
Dermed ma slike regler og bestemmelser falle inn under den
rammen som forarbeidene trekker opp, for
saksdokumentbegrepet.

Hensynet til demokratisk kontroll tilsier ogsa at dette
materiale som utgangspunkt ma omfattes av innsynsretten.

At instrukser og organisatoriske bestemmelser omfattes
av saksdokumentbegrepet, synes ogsa forutsatt av Frihagen. Han
forutsetter blant annet at et direktiv om trygdebetaling fra
Rikstrygdeverket til de lokale trygdekontor, vil vare
«saksdokumenter» etter offentlighetsloven.43

41 Bing side 88
42 Se foran under note 18

43 Frihagen, Offentlighetsloven 1 side 247
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At forvaltningens saksbehandlingsregler omfattes av innsynsretten,
har ikke betydning for lover. Lover vedtas av Stortinget og faller
derfor utenfor offentlighetslovens omrade, jamfar § 1 fjerde ledd.
Forvaltningsloven har bestemmelser om hvordan forskrifter skal
gjeres kjent § 38. At forskrifter omfattes av begrepet
«saksdokument», har derfor liten praktisk betydning.

Vi kan etter dette vanskelig se at det er grunnlag for & si
at instrukser og organisatoriske bestemmelser faller utenfor
saksdokumentbegrepet og dermed generelt er unntatt fra innsyn.
Konklusjonen er derfor at meldinger som inneholder
bestemmelser gitt i medhold av organisasjons- eller
instruksjonsmyndigheten, er «saksdokumenters» etter
offentlighetsloven. Det samme gjelder for veiledende uttalelser
som ikke er rettslig bindende. Innsynsretten pa dette omradet ma
da, som ellers, avgrenses gjennom lovens unntaksregler.

Henvendelser fra publikum via epost ma i
utgangspunktet behandles pa samme mate som henvendelser
ellers. Det ma fglge av prinsipper om god forvaltningsskikk.44 En
folge av dette ma veere at slike meldinger som utgangspunkt er
«saksdokumenter» i forhold til offentlighetsloven. Hvorvidt
meldingen er sendt til organets epostmottak eller til den enkelte
saksbehandler er i denne sammenheng uten betydning sa lenge
meldingen angar forvaltningsorganets virksomhet. Eksempler pa
meldinger som ma veere «saksdokumenter», er foruten innspill i
allerede eksisterende saker, forespgrsler, sgknader og varsel eller
annen form for informasjon til organet. Avsenderen kan klarligvis
ikke selv bestemme at meldingen skal veere unntatt offentlighet.45

44 Se Eckhoff side 386
45 Se eksempelvis Frihagen, Offentlighetsloven | side 183
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Av og til kan det hende at et organ mottar meldinger som
er userigse eller sendt i ren sjikanehensikt. Et eksempel er
aksjonen mot kutt i studiefinansieringen hvor studentene sendte
«protestmeldinger» til Kirke- Undervisnings- og
Forskningsdepartementet.46 Slike meldinger vil gjeme oppfattes
som arkivuverdige, og vil antagelig slettes etter kort tid. | den
grad slike meldinger finnes nar det bes om innsyn, ma de
imidlertid betraktes som «saksdokumenter» sa lenge de har med
forvaltningsorganets virksomhet & gjare.

4.2.6 Betydningen av journalfgrings- og
arkiveringsrutiner

Det kan sparres hvilken betydning journalfgrings- og
arkiveringsrutiner har for spgrsmalet om en epostmelding er et
«saksdokument» i offentlighetslovens forstand.

Vi har ovenfor kommet frem til at epostmeldinger er
«dokumenter» i lovens forstand. Hvorvidt en melding er et
«saksdokument», avhenger av o111 meldingen har relevans for den
virksomhet som organet driver. Det er bare ved denne
vurderingen at det kan vare relevant a trekke inn spgrsmalet om
en meldingen erjournalfart og arkivert.

At et dokument er journalfgrt og arkivert, taler klart for
at dokumentet har relevans for organets virksomhet og dermed
omfattes av begrepet «sak». Normalt ma det da legges til grunn
at det foreligger et saksdokument. Dette ma ogsa gjelde
epostmeldinger.

46 Eksempelet er hentet fra Janson side 69-70
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Offentlighetsloven palegger ikke forvaltningsorganene
noen plikt til & fare journal eller til & ha arkiv.47 Journalfgrings-
og arkiveringsplikten styres av et annet regelsett.

De gjeldende regler om journalfgring og arkivering er i dag spredd
i ulike lover, kongelige resolusjoner, stortingsvedtak og en rekke
administrative retningslinjer.4" Regelverket om journalfgrings- og
arkiveringsarbeidet i forvaltningen er av denne grunn uoversiktlig
og til dels uklart. Det er gitt en Arkivlov av 4. desember 1992 nr.
126. Den vil avlgse dagens regelverk og innfgre felles regler for alle
offentlige arkiv. | pavente av forskrifter til loven er loven pr. 8.
september 1995 enna ikke tradt i kraft. Arkivloven sier ingenting
om forholdet til offentlighetsloven bortsett fra at et av formalene
med loven er & trygge arkiv som inneholder rettslig eller viktig
forvaltningsmessig dokumentasjon, jamfgr 81.1 forarbeidene er
forholdet til offentlighetsprinsippet bare savidt streifet. Det synes
her som om man har gatt glipp av en mulighet for & avklare
forholdet mellom journalfgrings- og arkivarbeidet og retten til
innsyn etter offentlighetsloven. Loven er imidlertid i stor grad en
fullmaktslov og det er klart at den gir hjemmel for & gi nermere
regler for journalfgring og arkivering slik at disse bedre kan
tilpasses reglene i offentlighetsloven.

Vi kan ikke se at det er foretatt noen systematisk
samordning av arkivreglene og reglene om innsyn etter
offentlighetsloven. Det synes ganske klart at
saksdokumentbegrepet i offentlighetsloven omfatter langt mer
materiale enn det som skal arkiveres eiter dagens arkivregler49

47 Ot. prp. nr. 4 (1981-82) side 12 og Frihagen, Offentlighetsloven | side
162

48 Ot. prp. nr. 77 (1991-92) punkt 1.3

49 Se eksempelvis Arkivinstruksen for statsforvaltningen og Instruks for
arkivbegrensning og kassasjon i statsforvaltningen
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Det ligger imidlertid ingen motsetning i at innsynsretten
pa denne maten er videre enn plikten til 4 arkivere. Reelle hensyn
kan tvert imot tale for at forvaltningen bar sta friere i avgjgrelsen
av om et dokument skal journalfgres og arkiveres enn ved
avgjorelsen av om et dokument skal veere gjenstand for innsyn.
Pa den annen side er det viktig at mesteparten av det materialet
som det kan kreves innsyn i, er gjort tilgjengelig gjennom arkivet
eller pa annen mate.

At et dokument ikke er journalfert og arkivert, har derfor
generelt sett liten vekt ved avgjgrelsen av om det foreligger et
«saksdokument» i offentlighetslovens forstand.50 Dette ma gjelde
tilsvarende for epost som kommer inn til eller sendes ut av et
organs arkiv.

For epost som ikke gar gjennom arkivet, er det opp til
den enkelte saksbehandler & vurdere arkivverdigheten av de
meldinger han eller hun sender og mottar. Mye av den
kommunikasjon som skjer utenom arkivet, anses som
arkivuverdig. Dette gar blant annet frem av retningslinjer for
bruk av epost i statsforvaltningen.5L Det er imidlertid klart at
slike meldinger istor grad vil ha relevans for vedkommende
organs virksomhet og at de dermed er «saksdokumenter» i
offentlighetslovens forstand.

Konklusjonen er derfor al hvorvidt en melding er
journalfgrt og arkivert, bare unntaksvis vil ha betydning for
spgrsmalet om en cpostmelding er et «saksdokument» i
offentlighetslovens forstand.

50 Slik ogsa Frihagen, Offentlighetsloven 1side 249

51 Se Utkast til retningslinjer om hvilke dokumenter som kan og hvilke
dokumenter som ikke kan sendes pé elektronisk post i statsforvaltningen,
september 1995 og Retningslinjer for bruk av elektronisk post i Statens
Forvaltningstjeneste 24.11.93
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4.2.7 Konklusjon pa drgftelsen av hvilke meldinger som
omfattes av begrepet «saksdokument»

Det er lovens system og formal at alt som har med det aktuelle
forvaltningsorgans virksomhet a gjere, i utgangspunktet skal
vere gjenstand for innsyn. Slik sgker lovgiver isa stor
utstrekning som mulig & dpne for demokratisk kontroll med
forvaltningens virksomhet og gi almenheten tilgang til den
informasjon forvaltningen besitter. Det er ikke gjennom begrepet
«saksdokument» lovgiver sgker a trekke opp de nermere
grensene for innsyn. Dette gjagres i eksplisitte
unntaksbestemmelser hvor ledetraden er om det er saklige
grunner for & begrense innsynsretten.

Konklusjonen er derfor at alle epostmeldingene som
finnes i et forvaltningsorgans epostsystem og angar
forvaltningsorganets virksomhet, er «saksdokumenter» i
offentlighetslovens forstand.

At epostmeldingene er «saksdokumenter» i
offentlighetslovens forstand, innebarer at det er
offentlighetslovens regler som avgjer om de er gjenstand for
innsyn.

4.3 Nar epostmeldinger blir offentlige «saksdokumenter»

Ovenfor har vi analysert selve innholdet i begrepet
«saksdokument». N4 skal vi ga over til 4 se pa § 3 farste og
annet ledd. Denne bestemmelsen er bygget opp som en definisjon
av uttrykket «forvaltningens saksdokumenter». Det
bestemmelsen i realiteten gjer er imidlertid & angi nar
«forvaltningens saksdokumenter» blir offentlige. Bestemmelsen
far tilsvarende anvendelse for elektronisk post gjennom EDB-
forskriftens punkt 1.1
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Det fremgar av § 3 farste og annet ledd at en melding blir
et offentlig «saksdokument» nar den er utferdiget av et organ,
kommet inn til eller lagt frem for et organ. Et dokument er
utferdiget nar det er avsendt fra et organ eller, hvis det ikke
sendes ut, nar saken er ferdighehandlet. For epost er det sarlig
alternativene «kommet inn til» og «avsendt» som er av
betydning. Men det kan ogsa vere av betydning a se pa
alternativet «nar en sak er ferdighehandlet».

431 Kommet inn

Epostmeldinger som kommer utenfra, blir saksdokumenter nar
de er «kommet inn» til organet, jamfgr § 3 forste ledd. For
tradisjonelle dokumenter er det antatt at de er kommet inn nar de
fysisk befinner seg iorganet. Det er nettopp dokumenter som er
«hos» forvaltningsorganet, som er offentlige, jamfer § 2 annet
ledd.

For elektroniske dokumenter vil den fysiske
tilstedeverelsen vanskeligere kunne brukes som
avgrensningskriterium. Det kan nemlig forekomme at flere
organer deler eposttjenermaskin. Alle instituttene ved det
Juridiske fakultet pd Universitetet i Oslo er eksempelvis tilknyttet
samme eposttjenermaskin, fysisk plassert pa fakultetets 1T-
avdeling. Pa denne maskinen finnes epostmeldinger for alle
brukerne av epost pa fakultetet, og vil saledes ikke vare fysisk
tilstede hos det enkelte institutt.

Ved utbygging av et forvaltningsnettverk, ma vi anta at
lignende tilfeller vil forekomme. Det kan for eksempel vare
praktisk for mindre kommuner & ha en felles eposttjenermaskin
eller leie maskinkraft av en privat leverandgr. Slik slipper den
enkelte kommune & bygge opp og ha driftsansvar for sitt lokale
nettverk og sin eposttjenermaskin. Dette innebarer at et organs
meldingsmasse fysisk ikke alltid vil befinne seg i organets lokaler.
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I slike tilfeller blir det tydelig at et fysisk avgrensningskriterium
ikke lar seg anvende.

Det oppstar altsd problemer med a fastsla nar en melding
befinner seg «hos» et organ og dermed ogsa nar en melding har
«kommet inn» til organet.

Etter var mening ma det anvendes et teknisk
skjeringspunkt. Dette skjeringspunktet ma trekkes et sted i
nettverket som ikke ngdvendigvis vil falle sammen med et organs
fysiske grenser mot omverden. Man ma med andre ord trekke en
grense mellom organet og utenverdenen iet «kybernetisk
landskap».

Dette ma antageligvis gjares ved a bruke tilgjengelighet
som avgrensningskriterium. EDB-forskriften synes implisitt a
arbeide med et slikt kriterium. Det fglger av reguleringen i punkt
I1.2 at innsyn kan avvises hvor systemet drives av andre og tilbys
ordinert i markedet. Denne bestemmelsen er nettopp en
konsekvens av at et saksdokument anses kommet inn til organet
nar det har blitt tilgjengelig i et EDB-system. Dette synes ogsa
forutsatt i forarbeidene til forskriften.52 Man kan ogsa
innfortolke et slikt kriterium i forskriftens punkt 1.2. Det heter
der at innsynsretten skal gjelde den naturlige enhet av tekst eller
opplysninger som fremstar som ett dokument ved utskrift fra
systemet. Det er typisk de enheter av tekst eller opplysninger
som er tilgjengelige for organet, som kan skrives ut pa denne
maten.

For epost vil det ikke veare sazrlig problematisk & anvende
et tilgjengelighetskriterium. For andre typer EDB-systemer vil
derimot et slikt kriterium kunne volde problemer. Dette gjelder
serlig systemer som gjgr det mulig & innhente informasjon fra
eksterne kilder sa som Lovdata, Brgnngysundregistrene,
databaser i Internet med videre. Avgrensningen av innsynsretten

52 Bing side 83 og foredragets punkt 4
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mot eksterne databaser er et av hovedspgrsmalene ved
anvendelse av offentlighetsprinsippet pA EDB-omradet og er ikke
avklart etter norsk rett. Vi kan imidlertid ikke ga nermere inn i
dette problemomradet her.

En melding er etter dette kommet inn til et organ nar den
er tilgjengelig for organet. I de tilfellene hvor meldingene er
sendt til et organs postmottak, er meldingen kommet inn nar den
er kommet frem til postmottakets postkasse pa
eposttjenermaskinen. Herfra kan meldingen aksesseres fra en
terminal og vil dermed vere tilgjengelig for organet.

Etter det samme resonnementet er en melding kommet
inn til organet nar den er kommet frem til en saksbehandlers
postkasse. Meldingene i slike postkasser vil imidlertid bare vere
tilgjengelige ved a benytte vedkommende sakshehandlers
brukernavn og passord. Passordet vil som regel bare vere kjent
for saksbehandleren og eventuelt foren nettverksadministrator
med utvidet tilgang til systemet. Saksbehandlernes postkasser vil
av denne grunn ofte oppfattes som private. Dette ble eksempelvis
lagt til grunn i Epostdommen.53 Det kan derfor hevdes at
innkommedc meldinger som ligger i disse postkassene, bare er
tilgjengelige for den enkelte saksbehandler, og ikke for organet
som sadan.

I Epostdommen la retten til grunn at det er en viktig side
ved det ulovfestede personvern at den enkelte er klar over hva
andre vet om en selv. Retten ansa derfor at det var et inngrep i
den personlige integritet nar ledelsen aksesserte de meldingene
som la ien postkasse som tilhgrte en av de ansatte. Dette gjaldt
imidlertid bare nar den ansatte ikke pa forhand, «i form av
instruks, ved alminnelig kjent praksis eller ved innhenting av

53 RG 1993 side 77, Asker og Barum herredsretl
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samtykke...», var blitt gjort oppmerksom pa at dette ville kunne
skje.54

Almenhetens innsynsrett vil sdledes ikke komme i konflikt
med det ulovfestede personvern nar den enkelte saksbehandler er
gjort oppmerksom pa at de meldinger som befinner seg i hans
postkasse er gjenstand for offentlighet. Det ma legges til grunn at
brukere av epost i forvaltningen allerede er gjort oppmerksom pa
at deres meldinger er gjenstand for innsyn i og med at
offentlighetsloven er gitt tilsvarende anvendelse pd EDB-
materiale. Det kan derfor ikke vare holdbart & hevde at
innkomne meldinger som ligger i brukernes postkasser, bare er
tilgjengelige for den enkelte saksbehandler og ikke for organet
som sadan.

Et annet forhold er at hensynet til den enkelte brukers personlige
integritet ma ivaretas i de retningslinjer og rutiner som etableres for
gjennomfgring av innsynsretten. Hvordan dette kan gjgres kommer
vi tilbake til idel Ill ipunkt 8.4.2

Konklusjonen blir derfor at meldinger er kommet inn til
organet, nar de er kommet frem til postmottakets postkasse eller
en saksbehandlers postkasse.

4.3.2 Avsendt

Meldinger som gar ut av organet, blir saksdokumenter nar de er
«avsendt». |trad med det som er sagt ovenfor, ma dette bety at
meldingene blir saksdokumenter nar de sendes ut fra en
postkasse i systemet. Etter dette tidspunktet har ikke avsenderen
noen reell mulighet til & hindre at meldingen gar ut av organet.

54 Epostdommen side 16-17
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Hvorvidt meldingen kommer frem til mottaker eller ikke, ma
veere uten betydning.

4.3.3 Ferdigbehandlet

Interne dokumenter blir offentlige nar saken er
«ferdigbehandlet», jamfgr § 3 annet ledd in fine. Mange
dokumenter vil veere utarbeidetfor organets interne
saksbehandling og kan derfor unntas fra innsyn etter § 5 farste
og annet ledd. Dokumenter som inneholder vedtak ien sak, kan
imidlertid ikke unntas etter denne bestemmelsen. Man har derfor
en kategori av interne dokumenter som omfattes av
innsynsretten.55

Dersom man kommer til at en intern epostmelding
inneholder et vedtak, er meldingen et offentlig saksdokument fra
det tidspunkt vedtaket anses truffet.56

4.3.4 Konklusjon

Konklusjonen er at alle inn- og utgaende meldinger blir offentlige
nar de passerer organets grense mot utenverdenen. Denne
grensen ma trekkes gjennom et tilgjengelighetskriterium.
Meldinger som bare sirkulerer internt, blir offentlige nar saken de
omhandler er ferdigbehandlet.

55 Slik Frihagen, Offentlighetsloven 1side 277 fglgende og Eckhoff side 442
56 Se mer om dette under punkt 4.7.2.1
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4.4 Kravet om individualisering av «en bestemt sak»

For a kunne fa innsyn i «forvaltningens saksdokumenter» stiller
loven krav til individualisering av den saken som dokumentene
angar. Dette fremgar av § 2 annet ledd fgrste punktum hvor det
sies at man kan gjgre seg kjent med dokumenter «i en bestemt
sak». Kravet til individualisering vil gjelde tilsvarende for
epostmeldinger som for papirdokumenter siden loven far
tilsvarende anvendelse pd EDB-materiale.

Hensynet bak individualiseringskravet er at man ma
konkretisere kravet om innsyn, slik at man ikke kan be om
innsyn i alle saker av en bestemt type eller lignende. Dersom
man kunne kreve innsyn uten & konkretisere kravet, ville det
kunne medfare vesentlig merarbeid for forvaltningen.57

Kravet om individualisering kan pa bakgrunn av
hensynene bak regelen, ikke vere serlig strengt. Det er
tilstrekkelig at saken identifiseres slik al den uten urimelig bry
og arbeid kan finnes frem av organet. Det er ogsa klart at
forvaltningen har en viss veiledningsplikt dersom den som ber
om innsyn ikke kan individualisere saken helt ngyaktig.58

Ovenfor har vi sett at begrepet «sak» bare er en
henvisning til lovens virkeomrade. Det kan derfor vare noe
uklart hva som ligger i begrepet «sak» i denne sammenhengen.
Det er ikke holdepunkter for & si at begrepet «sak» har et annet
meningsinnhold her enn ved tolkningen av
saksdokumentbegrepet. | individualiseringskravet kan ikke ligge
annet enn at den som ber om innsyn, ma kunne angi det
avgrensede omrade innenfor organets virksomhet som
vedkommende gnsker innsyn i. Dette ma gjgres pa en mate som

57 Offentlighetsutvalgets innstillingen side 94

5S Offentlighetsutvalgets innstilling side 94 og Frihagen, Offentlighetsloven
I side 14K og 150
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gjer det mulig for organet & identifisere hvilke
informasjonsbarere kravet om innsyn gjelder.

Né&r man ber om innsyn ien bestemt sak, har man rett til
a fa se det offentlige innholdet i alle sakens dokumenter. Dette
gar frem av § 2 annet ledd farste punktum.59 Retten til & fa se
det offentlige innholdet i alle dokumentene i saken ma gjelde
uavhengig av hvor i organet dokumentene befinner seg. Av
dette ma folge at man har krav pa a fa se alle epostmeldingene
som angar saken, uten at man uttrykkelig ber om innsyn i
epostsystemet. Slik ma organet vare forpliktet til & legge frem
bade dokumenter som finnes i arkivet, og dokumenter som bare
finnes iepostsystemet. Dersom dokumentene i epostsystemet
ikke tas med, vil forvaltningsorganet i realiteten unndra fra
offentlighet dokumenter som omfattes av innsynsretten.

Individualiseringskravet vil vere til hinder for at man
kan kreve & fa utnytte de sgkemulighetene man vil ha nar
dokumenter foreligger i elektronisk form. Disse
sekemulighetene gjgr det mulig & seke pa ulike kriterier for &
finne frem til dokumenter som omhandler et bestemt tema, en
bedrift, en person eller lignende. For a fa innsyn i de
dokumentene man ville ha funnet ved slik sgking, ma man i dag
individualisere de sakene som dokumentene tilhgrer.

Dette inneberer en betydelig begrensning i innsynsretten.
Forvaltningen kan selv bruke de sgkemuligheter som finnes i sitt
arbeide, mens den som vil fgre kontroll med dette arbeidet ikke
har tilsvarende muligheter. Det kan pa denne maten ikke bringes
klarhet i hvilke opplysninger som kunne ha vert tatt frem med de
sgkemuligheter som finnes. Dermed blir det vanskelig a bringe
klarhet i om forvaltningen har opplyst saken sa godt som den
burde. Mulighetene for & foreta en demokratisk kontroll med
forvaltningen er derfor innskrenket.

59 Slik ogsa Frihagen, Offentlighetsloven | side 148
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Har man individualisert et dokument, har man rett til
innsyn i dokumentet. Man trenger ikke a spesifisere hvilken sak
dokumentet angar.60 Dette har serlig betydning for dokumenter
man finner frem til gjennom den utvidede innsynsretten i
journaler og lignende registre, jamfgr 8 2 annet ledd annet
punktum. I neste avsnitt skal vi se pa hvordan denne
bestemmelsen kommer til anvendelse i epostsystemer.

4.5 Innsyn iepostregistre, meldingshoder og logger

I lovens § 2 annet ledd annet punktum &pnes det for innsyn i
journal og lignende register (journalregelen). Her gjelder ikke
kravet om individualisering av en bestemt sak. Det betyr at man
har adgang til et organs journal som helhet, selv om denne
inneholder opplysninger om en rekke saker. Dermed blir
journalen en ngkkel for a finne frem til saker og dokumenter som
kan veere av interesse. Dette antas & ha stor praktisk betydning.
Uten en slik generell adgang til journalopplysninger, ville
individualiseringskravet fgre til at innsynsretten ville bli sterkt
innsnevret i praksis.6l

45.1 Er registrene i epostsystemet journaler?

Det finnes ikke noe journalsystem for epost. Likevel lagres det
opplysninger i systemet som tilsvarer noen av de opplysningene,
som normalt finnes ien journal (journalopplysninger). Det lagres
blant annet opplysninger om tidspunktet for meldingers

60 Slik ogsa Frihagen. Offentlighetsloven I side 149
61 Bing side 110 fglgende
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avsendelse og innkomst, hvem som er mottaker og avsender og
opplysninger om meldingens innhold eller emne.

I et journalsystem gis dokumentene et journalnummer og
et arkivnummer. Det finnes ogsa en anmerkningsrubrikk som
blant annet brukes til & fare kontroll med hvor dokumentene
befinner seg. Videre sgrges det for at det er en forbindelse
mellom alle dokumenter som tilhgrer samme sak.62 Slike
opplysninger vil ikke finnes i epostsystemer. Videre inneberer
bruk av epost at dokumenter sendes ut av organet uten al det
skjer noen formell ekspedering. Epostsystemer inneholder derfor
heller ikke ekspedisjonsopplysninger. De journalopplysninger
som ikke finnes iepostsystemer, vil normalt heller ikke finnes i
andre registre sa lenge meldingene ikke er levert til arkivet.

Spgrsmalet er s om man har rett til innsyn i de
journalopplysninger som epostsystemer innholder.

Som nevnt i faktaanalysen genereres det registre som
inneholder journalopplysninger om meldingene, pa ulike steder i
et epostsystem. For det farste genereres det en
innholdsfortegnelse over inn- og utgdende meldinger hos
sluttbrukerne. Denne innholdsfortegnelsen genereres ut fra
opplysninger i meldingshodene. For det andre kan man logge
trafikken iet organ, inn og ut av et organ eller trafikken som
passerer et sentralt punkt i nettverket.

Lovens § 2 annet ledd annet punktum gir rett til innsyn i
journal og lignende register. Med lignende register menes
registre som trer i stedet for journal i vanlig forstand, typisk en
postliste eller et register over inn- og utgdende saker.63 Etter
forskriftens punkt 1.1 far loven tilsvarende anvendelse pa
materiale som er utarbeid, overfart eller lagret ved hjelp av EDB.

62 Se Arkivinstruksen for statsforvaltningen punkt 5

63 Ot. prp. nr. 4 (1981 -82) side 12 og Eckhoff side 441
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Dette taler for at registre i epostsystemer som inneholder
journalopplysninger, omfattes av begrepet «lignende register» i
loven.

Forskriftens punkt 1.3 fgrste punktum apner for innsyn i
journaler fagrt ved hjelp av EDB. Det siktes her til EDB-systemer
som erstatter manuelle journalfgringssystemer. Et typisk
eksempel pa dette er journalsystemer basert pA NOARK-
standarden.64

lannet punktum sies det at innsynsretten ogsa skal gjelde
journalopplysninger isystemer hvor det ikke skjer noen
fortlgpende registrering av inn- og utgaende post. Det fremgar av
foredraget til forskriften at man ogsa her sikter til systemer som
erstatter manuelle journalfgringssystemer. Formuleringen iannet
punktum er imidlertid uklar. Der hvor EDB-systemer brukes i
den ordinare journalfaringen skulle man tro at registreringen
alltid vil skje fortlapende. Det forskriften tar sikte pd ma
formodentlig vaere systemer hvor det ved innfering av
opplysninger i systemet, ikke automatisk lages en kronologisk
liste over inn- og utgaende post. Ved bruk av slike systemer,
palegger forskriften at en ordinear postliste utarbeides og gjares
tilgjengelig for almenheten.

Forskriftens punkt 1.3 kan saledes ses som et utslag av et
generelt prinsipp om at innsynsretten ijournalopplysninger ikke
skal innsnevres nar man tar i bruk EDB i journalfgringen.

Forskriften punkt 1.3 synes a forutsette at all post som
gar inn og ut av et organ, tas hand om av arkivet slik
arkivinstruksen beskriver. Saledes regulerer bestemmelsen ikke
direkte retten til innsyn i slike kommunikasjonssystemer som vi
her star overfor. De reelle hensynene som ligger bak regelen i

64 Se foredraget til EDB-forskriften punkt 3, NOARK er en

kravspesifikasjon for EDB-basert journalfgring i statsforvaltningen
utgitt av Riksarkivet
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punkt 1.3, gjar seg imidlertid gjeldende fullt ut ogsa i forhold til
journalopplysningene som finnes i epostsystemer.

Dermed kan det etter var mening ikke vere tvilsomt at
registre i epostsystemer som inneholder journalopplysninger, i
utgangspunktet ma veare gjenstand for innsyn etter
journalregelen.

45.2 Innsyn iepostregistre hos sluttbrukerne

Epostregistre hos sluttbrukerne inneholder opplysninger om inn-
og utgaende post.'Det samme gjelder innholdsfortegnelser over
meldingene i et organs postmottak. Som hovedregel ma slike
registre vaere gjenstand for innsyn i trad med resonnementet
ovenfor.

Epostregistrene vil ogsa inneholde opplysninger om den
interne meldingsutvekslingen. Det kan spgrres om ogsa disse
opplysningene er gjenstand for innsyn etter journalregelen.

Arkivinstruksen for statsforvaltningen sier i punkt 5.4.1, at interne
dokumenter som er en del av saksbehandlingen, skal registreres i
journalen. Det antas av Frihagen at dette bare omfatter mer
formelle innstillinger, notater og brev. Praksis synes likevel & vare
at interne dokumenter sjelden fares inn ijournalen.65

Det er ikke tvilsomt at hele journalen inklusive
innfgringen av interne dokumenter, er offentlig i sin helhet. Dette
fremgar blant annet av en uttalelse fra lovavdelingen inntatt i
Presseforbundets samling. I lovavdelingens svarbrev av 24. juni
1985 heter det at journalen i utgangspunktet er offentlig i sin

65 Frihagen, Offentlighetsloven | side 168-169
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helhet ogsa nar det gjelder innfarsler om «... saker som kan
unntas fra offentlighet, herunder interne saksdokumenter».66

Atjournalen kan unntas fordi den i stor grad inneholder
intern korrespondanse, ble avvist av Samferdselsdepartementet i
en sak referert i Presseforbundets samling.
Samferdselsdepartementet uttaler: «Nar et dokument farst er
inntatt i en journal, medfgrer dette at lovens § 2 kommer til
anvendelse».67

Vi har ovenfor kommet til at epostregistrene hos
sluttbrukerne omfattes av journalregelen i lovens § 2. Vi kan da
ikke komme til annet enn at dette gjelder registrene i sin helhet,
inklusive opplysninger om den interne meldingsutvekslingen.

Konklusjonen ma derfor bli at ogsa journalopplysninger
om den interne meldingsutvekslingen er offentlige.

4.5.3 Innsyn i meldingshoder

Meldingshoder vil ofte inneholde journalinformasjon som ikke
finnes i epostregistrene. Bade opplysninger om meldingens tittel,
opplysninger om mottaker og avsender og opplysninger om
vedheng til meldinger kan veaere ufullstendig i et epostregister.
Generelt kan man si at meldingshodene inneholder alle
journalopplysninger som genereres i systemet, mens
epostregistrene som regel bare vil inneholde et utdrag av disse.

Det kan derfor sparres om ogsa meldingshodene er
gjenstand for innsyn etter journalregelen nar meldingshodene
inneholder journalopplysninger som ikke finnes iepostregistrene.

66 Fremo side 100

67 Fremo side 130
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Meldingshodene er som oftest tilknyttet hver enkelt
melding. Normalt vil det derfor ikke finnes noe register som kun
inneholder meldingshodene. Det kan imidlertid tenkes at det
finnes epostsystemer hvor slike registre genereres. | de tilfeller
hvor det foreligger et register over meldingshodene, ma disse
klart omfattes av journalregelen.

Det ma sa sparres om det kan kreves innsyn etter
journalregelen hvor meldingshodene ikke er satt sammen til et
eget register.

Det er klart at journalregelens begrunnelse taler for at
journalregelen ogsa omfatter journalopplysningene som finnes i
mcldingshodet. Det som kan tale mot at journalregelen ogsa
omfatter disse opplysningene, er de praktiske problemene som
kan oppsta ved gjennomfgringen av innsynsretten. | hvilken grad
det er rettslig relevant & legge vekt pa slike problemer kommer vi
tilbake til iavsnitt 4.10 og 4.11.

Her er det tilstrekkelig a fastsla at journalregelen under
enhver omstendighet ma omfatte meldingshodene der det ikke
volder uforholdsmessig store kostnader a ta frem et register over
disse.

Konklusjonen blir dermed at meldingshodene som
hovedregel er gjenstand for innsyn etler journalregelen nar
meldingshodene inneholder journalopplysninger som ikke finnes i
epostregislrene.

45.4 Innsyn i logger

Et organ kan selv logge trafikken som gar inn og ut av organet.
Logging av trafikk sentralt i nettverket kan for eksempel gjgres
av Forvaltningstjenesten som idag er driftsansvarlig for
Stamnettet. Dersom det opprettes et statlig hovedpostkontor for
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epost, vil slike registre kunne lages ogsa her. En annen mulighet
er at en tiltrodd tredjepart (TTP) har et slikt register.68

Noen logger kan vare opprettet for statistiske formal.
Disse kan veare anonymisert slik at det ikke fremgar hvem som er
mottaker og avsender eller hva meldingen omhandler. Andre
registre vil opprettes for & gke meldingssikkerheten eller sikre
bevis for sending og mottak av meldinger. En del logger kan bli
opprettet for & holde orden pd meldingene som sendes og mottas,
og vil saledes kunne fungere som elektroniske arkiv. Mengden av
journalopplysninger i slike registre vil altsa variere. Man kan
tenke seg en variasjonsbredde fra registre som bare inneholder
antall meldinger som passerer et visst punkt i systemet, til
detaljerte registre som inneholder meldingshodene, eller sogar
selve meldingene.

Det synes klart at man ma trekke en nedre grense for hva
som omfattes av journalregelen, slik at anonymisert statistikk og
lignende faller utenfor. Denne grensedragningen er imidlertid av
mindre interesse fordi en slik statistikk som regel vil veare et
«saksdokument» og saledes gjenstand for innsyn i det organet
hvor den er opprettet. Videre ma en gvre grense trekkes, slik at
man ikke kan kreve innsyn i logger som inneholder selve
meldingene.

Logging av trafikken sentralt i epostsystemet inneberer
at et forvaltningsorgan far journalopplysninger for flere organer
samlet hos seg. Spersmalet er da om man kan ga til et organ som
har slike registre og be om innsyn i disse, selv om de ikke angar
meldinger kommet inn til eller avsendt fra dette organet.

En farste forutsetning for & kreve innsyn i slike registre,
ma vare at organet hvor registeret finnes, omfattes av lovens § 1

68 En tiltrodd tredjepart er en operatar som leverer tjenester ved elektronisk
meldingsformidling, blant annet i forbindelse med kryptering og
autentisering.
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Er dette tilfellet, vil sparsmalet avhenge av en tolkning av lovens
8 2. Det sies her at man kan kreve innsyn «hos vedkommende
forvaltningsorgan». Dette gjelder bade for dokumentene og for
journaler og lignende registre. Med dette forstds at organet man
henvender seg til, ma ha materialet man ber om & fa se hos seg.
Hverken loven eller dens forskrifter setter som vilkar for innsyn i
journalopplysningene, at organet ogsa ma ha dokumentene
journalopplysningene henviser til, i sin besittelse. Det kan for
eksempel nevnes at man i departementenes pressesenter samler
journalene fra en rekke organer i sentralforvaltningen. 1tillegg
har senteret et EDB-system som gir tilgang til journalene fra flere
av departementene.

Sa langt vi kan se ma registre som inneholder
journalopplysninger for flere organer, etter dette omfattes av
journalregelen.

45.5 Interne hjelperegistre

Regelen i § 2 annet ledd annet punktum omfatter «journal og
lignende register». Etter forarbeidene skal det sondres mellom
registre som trer i stedet forjournal, og interne hjelperegistre.
Det er bare den farst nevnte type registre som er offentlig.69

Med interne hjelperegistre menes registre forvaltningen
utarbeider til eget bruk og som kommer i tillegg til kronologiske
registre over inn og utgdende post. Med dette siktes blant annet
til forvaltningens presedensregistre.70 | NOARK-standarden er

det mulig & opprette registre basert pa ulike kriterier. Det vil
imidlertid bare vare de kronologisk ordnede registre som

69 Oi. prp. nr. 4 (1981-82) side 12
70 Ot. prp. nr. 4 (1981-82) side 12 og Eckhoff side 441
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omfattes av journalregelen. De andre registrene vil kunne unntas
som interne hjelperegistre.

Det kan spgrres i hvilken grad registre iepostsystemet vil
vere interne hjelperegistre som faller utenfor innsynsretten.

Der hvor det ikke finnes noe sentralt postmottak, vil alle
meldingene ga direkte inn til den enkelte saksbehandler. Ansvaret
for journalfgring og arkivering ligger i slike tilfeller hos den
enkelte mottaker. Dette gjennomfgres normalt ved at meldinger
som anses arkivverdige, skrives ut og leveres til arkivet. Det kan
da hevdes at den ordinare journalen ogsa omfatter den
elektroniske posten, slik at epostregistrene kan unntas som
interne hjelperegistre.

Mot dette kan det for det fgrste innvendes at den
ordinere journalen sjelden vil veere ajour i forhold til
epostsystemet. Sarlig vil dette gjelde nar bruken av epost blir
mer utbredt. For det andre kan det veere usikkert i hvilken
utstrekning saksbehandlerne sgrger for ajournalfare alle
arkivverdige meldinger. For det tredje vil epostsystemet
inneholde meldinger som ikke oppfattes som arkivverdige, men
som likevel omfattes av innsynsretten fordi de er
«saksdokumenter» i lovens forstand. Den ordinere journalen vil
derfor ikke inneholde en fullstendig oversikt over inn- og
utgaende epost.

Konklusjonen ma derfor vaere at epostregistrene hos den
enkelte saksbehandler ikke kan unntas som interne hjelperegistre
pa dette grunnlaget.

I organer hvor man har et sentralt postmottak, vil
meldinger adressert til en saksbehandler fortsatt ga direkte inn til
ham eller henne. Meldinger adressert til postmottaket vil farst
mottas her. Deretter vil de bli fordelt pa saksbehandlerne i
organet. Meldinger som saksbehandlerne sender ut av organet,
vil ga utenom postmottaket hvis ikke en kopi sendes dit.
Postmottaket vil derfor ikke ha noen fullstendig liste over inn- og
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utgdende epost. Epostregistrene hos de enkelte saksbehandlerne
kan derfor heller ikke unntas som interne hjelperegistre, nar
organet har et sentralt postmottak.

Registeret over meldinger som gar gjennom
postmottaket, ma betraktes som et hovedregister. Slike registre
kan derfor ikke unntas som internt hjelperegister, selv om
registrene hos saksbehandlerne til sammen vil inneholde de
samme opplysningene.

All inn- og utgdende trafikk kan som nevnt logges
sentralt i organet. En slik logg vil som regel vaere en journal som
det kan kreves innsyn i, jamfgr ovenfor i punkt 4.5.4. Hvis denne
loggen inneholder de samme opplysningene som finnes i
epostregistrene hos sluttbrukerne, vil de sistnevnte inkludert
postmottakets registre, veere interne hjelperegistre som kan
unntas offentlighet.

45.6 Adgangen til & unnta journalopplysninger fra
offentlighet

Et organ kan av ulike grunner gnske & unnta opplysninger fra
journalen for disse gjares tilgjengelige for almenheten. Dette kan
gjeres enten ved & unnlate & fare inn opplysninger ijournalen,
ved & ngytralisere innfgringene eller ved a stryke ut opplysninger
helt eller delvis for utlevering til almenheten. Loven regulerer
ikke i hvilken utstrekning dette kan gjares, men i den generelle
forskriften til offentlighetsloven er det i punkt VI.7 tatt inn regler
om dette med hjemmel ilovens § 11 fgrste og annet ledd.

Hvilken plikt et organ har til & fare journal, felger av
andre regler, se ovenfor i avsnitt 4.2.6. Punkt V1.7 gir bare
retningslinjer for journalfgringen der det fares journal. Reglene i
punkt VI far tilsvarende anvendelse pa registre i epostsystemene
gjennom EDB-forskriftens punkt 1.1
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Etter forskriftens punkt V1.7 skal dokumenter som ikke
er gradert, fares inn ijournalen selv om de kan unntas fra
offentlighet etter lovens unntaksregler. Innfaring skal gjares uten
a rgpe opplysninger undergitt lovbestemt taushetsplikt eller
opplysninger som almenheten for gvrig ikke kan kreve. Dersom
slik innfaring ikke er mulig, kan det benyttes ngytrale kjennetegn,
utelatelser eller overstrykning i den kopi av journalen som
almenheten kan kreve innsyn i. Hel utstrykning kan bare foretas
dersom det er ngdvendig av hensyn til den lovbestemte
taushetsplikten.

Spgrsmalet er sd hvordan denne bestemmelsen skal
anvendes i forhold til epost. Ordlyden vil ikke alltid passe for
epostsystemet siden registrene isystemene vil skille seg fra de
vanlige journalene. Det riktige ma vere & anvende regelen slik at
de hensyn som ligger bak bestemmelsen, blir ivaretatt sa langt det
er mulig.

Meningen med forskriftens punkt V1.7 er & gi almenheten
rett til & fa vite hvilke dokumenter som foreligger i organet,
uavhengig av. om man har rett til innsyn i disse dokumentene eller
ikke. Dersom dokumentcrs eksistens kan holdes hemmelig, vil
mulighetene for & fare kontroll med forvaltningen bli svekket.
Dessuten er retten til & fa vite hvilke dokumenter som eksisterer
viktig, fordi det ofte bar praktiseres meroffentlighet selv om det
er adgang til & unnta dokumentet fra innsyn, jamfgr nedenfor om
prinsippet om meroffentlighet. Det vil sdledes ikke vere
anledning til 3 utelate fra registrene alle meldinger som kan
unntas etter 8 5 farste eller annet ledd. Det ma derfor fglge av
punkt V1.7 i forskriften at registre i epostsystemene som
hovedregel skal inneholde alle meldinger som er
saksdokumenter etter loven. Bare der hvor forskriften gir
saerskilt hjemmel, kan en epostmeldings eksistens holdes
hemmelig, jfr forskriftens punkt VI. 1til VI1.6.

Nar det gjelder adgangen til a stryke opplysninger fra
registre i epostsystemene, er det for det farste klart at
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opplysninger undergitt lovbestemt taushetsplikt ikke skal rgpes,
jamfar lovens § 5a. For det andre ma det vere klart at
utstrykning av andre grunner bare kan finne sted nar dette er
saklig begrunnet i lovens gvrige unntaksregler. Hel utstrykning er
imidlertid bare tillatt hvor det er ngdvendig for & avskjerme
taushetsbelagte opplysninger. Med hel utstrykning menes at man
stryker opplysninger om hvem som er avsender eller mottaker og
meldingens tittel. Vi kan vanskelig se at andre opplysninger om
meldingen kan vere underlagt taushetsplikt.

Det kan for gvrig hevdes at forskriftens punkt V1.7 medfarer en
plikt for brukerne av epost i offentlig forvaltning til & angi
dokumentets tittel siden dette far betydning for mulighetene til &
identifisere dokumentet. Det bgr uansett nedfelles regler om dette i
retningslinjer for bruk av epost i forvaltningen.

Konklusjonen er saledes at man har rett til & fa
journalopplysninger om alle meldinger som finnes i organet og
som er saksdokumenter etter loven. Adgangen til utstrykninger
er begrenset gjennom den generelle forskriftens punkt VI.7.

4.5.7 Oppsummering og konklusjon

Konklusjonen pa dette avsnittet blir at innholdsfortegnelser over
meldinger hos sluttbrukere og organers postmottak, vil omfattes
av lovens journalregel. Dersom det opprettes et register sentralt i
et organ for & holde orden pa meldinger som er gatt inn og ut av
organet, vil det veere dette registeret som vil omfattes av
journalregelen. Registre hos sluttbrukerne vil da vare interne
hjelperegistre hvis det sentrale registeret inneholder alle
journalopplysninger i organets epostsystem. Ogsa meldingshoder
vil som hovedregel omfattes av regelen om innsyn i
journalopplysninger. For logger ma man foreta en innholdsmessig
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vurdering. I den grad loggene inneholder journalopplysninger
som kan brukes til & identifisere dokumenter, ma ogsa disse
omfattes av lovens journalregel. Det er som hovedregel ikke
adgangen til a stryke opplysninger fra registre i epostsystemene
som omfattes av journalregelen.

4.6 Nar innsynsretten inntrer og nar innsynsretten faller
bort

46.1 Tidspunktet for offentlighet

Nar en melding er offentlig etter reglene i 88 2 og 3, kan man
kreve innsyn i meldingen. Innsynsretten oppstar imidlertid ikke
umiddelbart. For dokumenter som kommer inn, ma
forvaltningsorganet fa tid til & registrere og lese posten, og
tilstrekkelig tid til & vurdere spgrsmalet om offentlighet.71 For
avsendte dokumenter vil innsyn kunne kreves noe raskere fordi
dokumentene forutsettes & veare registrert og innholdet kjent for
organet. Men ogsa her ma organet fa tilstrekkelig tid til & foreta
de ngdvendige vurderinger. Det samme vil gjelde for vedtak som
sirkulerer internt. Hva som er tilstrekkelig tid, vil variere fra sak
til sak. A vente med vurderingen for & utsette tidspunktet for
offentlighet kan imidlertid ikke aksepteres, jamfar lovens § 9
farste ledd hvor det sies at begjering om innsyn skal avgjgres
uten ugrunnet opphold. Disse retningslinjene ma ogsa falges for
elektronisk post.

71 Frihagen, Offentlighetsloven | side 259
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4.6.2 Bortfall av innsynsretten fordi meldingen endres
eller slettes

Epostmeldinger vil lett kunne slettes uten at det etterlates spor i
epostsystemet. De kan ogsa lett endres uten at man ngdvendigvis
kan se dette pd meldingen. Sletting og endring vil ha betydning
for innsynsretten. Slettes alle eksemplarer av en melding er det
klart at innsynsretten faller bort. Man kan bare kreve innsyn i
materiale som er tilgjengelig for det organet man henvender seg
til. Dette fglger av § 2 annet ledd «hos vedkommende
forvaltningsorgan» og drgftelsen ovenfor i punkt 4.3.1.

Dersom det fortsatt finnes ett eksemplar av meldingen, vil
den vere gjenstand for innsyn. Det vil i utgangspunktet ikke
spille noen rolle hvor iorganet meldingen befinner seg. Men det
ma antageligvis tas forbehold for tilfeller hvor det medfarer store
praktiske problemer & gjennomfgre innsynsretten. Det kan
eksempelvis tenkes at en melding bare finnes lagret som en
sikkerhetskopi pa et magnetband, og at det vil medfare betydelig
arbeid a overfare slike meldinger til lesbar form. I slike tilfeller
ma det veere forsvarlig & begrense innsynsretten ved hjelp av et
tilgjengclighetskriterium pa samme mate som ovenfor.72

Det kan videre spgrres om innsynsretten faller bort hvis
meldingen endres etter at den er mottatt eller avsendt. Dette vil
serlig veaere en aktuell problemstilling for vedheng til meldinger
som mottakeren skal arbeide videre med. Antagelig ma man si at
et nytt dokument oppstar nar det opprinnelige dokumentet blir
endret i tilstrekkelig grad. Det nye dokumentet vil da ofte bli et
internt dokument unntatt fra offentlighet, samtidig som det
opprinnelige dokumentet ikke lenger finnes i epostsystemet.
Hvor mye dokumentet ma endres far innsynsretten faller bort,
kan imidlertid veere usikkert.

72 Se ovenfor i punkt 4.2.4 og nedenfor i punkt 4.10 og 4.11
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Ulovfestede regler om god forvaltningsskikk tilsier at
meldinger som er sendt eller mottatt, bevares i original form pa
en mate som gjeor at de kan gjenfinnes med enkle midler. Dette
ma ihvertfall gjelde i saker om enkeltvedtak hvor
rettssikkerhetshensyn er av stor betydning. Det kan imidlertid
veere tvilsomt om man kan legge et slikt prinsipp til grunn for alle
meldinger som gar inn og ut av et organ. Det synes derfor
gnskelig med en viss klargjering pa dette punkt.

4.6.3 Forholdet mellom elektroniske dokumenter og
papirdokumenter

Slik dagens regelverk er bygget opp, har man rett til innsyn i
bade papirdokumenter og dokumenter som finnes i elektronisk
form. Det er sdledes forvaltningens saksdokumenter man har rett
til innsyn i, uavhengig av hvilken lagringsform som er benyttet.

Hvis det bade finnes et papireksemplar og et elektronisk
eksemplar av et dokument, kan organet velge hvilket eksemplar
det vil gi innsyn i. Innsyn i papirdokumentet reguleres av de
tradisjonelle reglene, mens innsyn i det elektroniske eksemplaret
reguleres gjennom EDB-forskriften.

Hvis en melding slettes, vil man fortsatt ha rett til innsyn i
en eventuell papirkopi. Hvis papirdokumentet forsvinner, vil man
ha rett til innsyn iet elektronisk eksemplar hvor et slikt finnes.

Generelt & avvise innsyn iepostsystemet fordi alle
«arkivverdige» dokumenter finnes i papireksemplar, er klarligvis
ikke holdbart. Et slikt resonnement kan bare veare holdbart hvis
alle meldinger som er saksdokumenter i lovens forstand, er
dublert i papirarkivet. Selv da er det imidlertid tvilsomt om man
kan nekte innsyn i epostsystemet, fordi det ma innfortolkes i
EDB-forskriften at almenheten skal ha rett til & fere kontroll med
innholdet i systemet.
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4.7 Epostmeldinger som kan unntas offentlighet

4.7.1 Generelt om unntakene

Vi har hittil sett pa nar hovedreglene i offentlighetsloven kommer
til anvendelse. Loven er gitt et vidt anvendelsesomrade og en vid
hovedregel. Unntak fra hovedregelen kan bare gjares i lov eller
med hjemmel i lov, jamfar § 2 farste ledd. Unntak er farst og
fremst gitt i offentlighetsloven selv. | dette avsnittet skal vi se
nermere pa disse unntakene og deres anvendelse pa
epostkommunikasjon.

Unntakene i offentlighetsloven kan deles i to grupper. For
det forste er det gjort unntak som direkte gjelder innholdet av
dokumentet. Dette gjelder unntaket i § 4 om utsatt offentlighet i
seerlige tilfeller, § 5a om unntak for taushetsbelagte opplysninger
0g § 6 om unntak pa grunn av dokumentets innhold.

For det andre er det i 8 5 gjort unntak for interne
dokumenter. Man vurderer i disse tilfellene ikke dokumentets
innhold konkret, men kategoriserer dokumentene i ulike grupper.
Det er her hvem som er avsender og mottaker og hva
dokumentet skal brukes til som er avgjerende for om dokumentet
kan unntas.

For dokumenter som unntas pa grunn av sitt innhold,
oppstar det i prinsippet ingen nye problemer ved bruk av epost.
Man ma tolke og anvende reglene pa vanlig mate. Hvorvidt man
har & gjgre med et papirdokument eller et dokument i elektronisk
form, skulle veere uten betydning for avgjgrelsen. Nar det gjelder
unntaket for interne dokumenter blir det imidlertid ngdvendig a
foreta en nermere analyse.
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4.7.2 Unntaket for interne dokumenter i 8 5

Offentlighetslovens § 5 reiser mange tolkningsspgrsmal og er den
unntaksbestemmelsen som er av stagrst praktisk betydning.

Offentlighetslovens 8 5 er endret en rekke ganger siden
lovens vedtagelse. Ved revisjonen av offentlighetsloven i 1982
ble § 5 gitt en utforming tilsvarende forvaltningslovens § 18
annet ledd. Lovforarbeidene og praksis til forvaltningslovens §
18 er derfor av betydning ved tolkningen av offentlighetslovens §
5.

Hensynet bak regelen er & gi forvaltningen arbeidsro
under saksforberedelsen og mulighet til & fore interne drgftelser
for beslutninger fattes. Det er vanskelig & gi en regel som skal
ivareta disse hensynene, uten & avskjere innsyn i starre grad enn
gnskelig. | falge forarbeidene gar unntakene i 8 5 i noen grad
lenger enn hensynene tilsier. Dette taler for at man bar tolke
bestemmelsen lempelig og at meroffentlighet kan praktiseres i
mange tilfeller.73

| det falgende vil vi se n@rmere pa anvendelsen av
unntaket for interne dokumenter pé elektronisk post.

4.7.2.1 Offentlighetslovens § 5fgrste ledd

Vi tar forst for oss meldinger som sirkulerer internt i et organ.
Hvorvidt slike meldinger er offentlige, beror pa om organet har
utarbeidet dem «for sin interne saksforberedelse», jamfgr § 5
farste ledd.

Som en folge av forholdsvis knappe forarbeider og en
komplisert lovhistorie, er det ikke klart hvilken begrensning som
ligger i dette utrykket.

73 Ot. prp. nr. 100 (1991-92) side 18
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Hove har foretatt en grundig vurdering av det tilsvarende
uttrykket i forvaltningslovens § 18 annet ledd. Hans
hovedproblemstilling er om det i uttrykket «for den interne
saksforberedelse» ma innfortolkes et krav om at dokumentet ma
ha karakter av & vere et «internt» dokument. Han besvarer
spgrsmalet bekreftende og mener derfor at uttrykket har reell
betydning som avgrensningskriterium. Uttrykket vil etter hans
mening se&rlig fa betydning hvor det er tvilsomt om de gvrige
vilkar for & unnta dokumentet er oppfylt.74

Offentlighetsloven § 5 fagrste ledd kommer bare til anvendelse sa
lenge dokumentet ikke har passert et organs grense mot
utenverdenen. Undertiden kan det vere tvilsomt om et dokument er
sendt mellom organer eller internt i ett organ. Som eksempel
nevner Hove pa side 59 etater som er organisert med en sentral
ledelse og regionale og lokale kontorer. Her mener Hove at man ma
se vilkarene i sammenheng. Der hvor det er tvilsomt om
dokumentet bare er sendt internt i et organ, men hvor dokumentet
ikke har et internt preg, eksempelvis fordi det har en endelig
utforming, ber dokumentet ikke kunne unntas som internt.

Hvorvidt eller i hvilken grad Hoves resonnementer kan
gjeres gjeldende ogsa for offentlighetsloven, er imidlertid ikke
sikkert. Riktignok er ordlyden i forvaltningslovens § 18 annet
ledd og offentlighetslovens § 5 nesten identiske.
Offentlighetsloven gjelder imidlertid for forvaltningens
virksomhet generelt, mens partsinnsynsreglene i
forvaltningsloven bare gjelder i saker om enkeltvedtak. Det er

74 Se Hove side 9 fglgende, s&rlig oppsummeringen pé side 28-29 og side
58 fglgende
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ogsa klart at almenheten ikke har en like sterk interesse i & fa
innsyn som en part i en sak om enkeltvedtak.75

Selv om det er uklart hvilken begrensning som ligger i
uttrykket «for sin interne saksforberedelse», finnes det likevel en
del tilfeller som klart faller utenfor uttrykket og derfor ikke kan
unntas etter § 5 forste ledd. 1 den videre fremstillingen er det
disse tilfellene vi har for gye.

Endelige vedtak kan ikke unntas etter 8 5 fgrste ledd,
jamfar ovenfor avsnitt 4.3.3. Ofte vil forvaltningsorgan ta opp
saker pa eget initiativ. Hvis disse sakene avsluttes uten at vedtak
kommuniseres ut av organet, vil dokumentene som representerer
sakens avgjgrelse, ikke kunne unntas som interne.

Vedtakene vil sjelden vere i form av epostmeldinger, men
vil ofte vaere utformet i et tekstbehandlingssystem. Dokumenter
som inneholder vedtak, er allerede offentlig i dette systemet i
henhold til EDB-forskriften. | den grad vedtaket kommuniseres
videre ved hjelp av epost, vil ogsa epostmeldingen eller den
pahektede filen matte vare offentlig. Det kan for eksempel
tenkes at en sak diskuteres internt og at det blir vedtatt & legge
saken til side. Dersom epostsystemet brukes i denne forbindelse,
vil meldingen som inneholder vedtaket, bli gjenstand for innsyn.

Offentlighetsloven omfatter etter 8 1all virksomhet som
drives av forvaltningsorganer. Saker som angar forvaltningens
interne administrative forhold, omfattes derfor av loven. Nar det
gjelder endelige beslutninger som angar forvaltningens interne
saker og forhold, vil disse ikke kunne unntas etter § 5. Meldinger
som inneholder slike beslutninger, kan derfor ikke unntas som
interne.

75 Se nzrmere om Hoves lere og innholdet av uttrykket «for sin interne
saksforberedelse» i henholdsvis offentlighetslovens § 5 og
forvaltningslovens § 18 annet ledd nedenfor i 5.3.2
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Skillet mellom interne dokumenter etter 8 5 og de vedtak
vi her snakker om, er imidlertid uklart. Det vil derfor ofte vaere
vanskelig & avgjere om man star overfor et dokument utarbeidet
for organets interne saksforberedelse eller et vedtak.76

En tjenestemann kan opptre som privatperson overfor det
organet han jobber i, som part i en sak eller som representant for
en part eller en organisasjon. Epostmeldinger som utveksles
mellom en tjenestemann og representanter for organet, vil i slike
tilfeller ikke kunne unntas som interne. Grunnen er at heller ikke
disse meldingene vil vare utarbeidet av organet for dets «interne
saksforberedelse».77

Meldinger som er mottatt utenfra, kan pr. definisjon ikke
vere utarbeidet av organet for dets interne saksforberedelse. Det
vil ofte vaere praktisk & videresende slike meldinger internt. Det
betyr at det etterhvert kan finnes mange eksemplarer av den
opprinnelige meldingen i mottakerorganets epostsystem. Alle
disse meldingene vil veere offentlige. Det ma gjelde selv om den
opprinnelige meldingen som ble mottatt utenfra, er slettet.78

Man ma som hovedregel legge til grunn at utgaende
meldinger ikke er utarbeidet for den interne saksforberedelse.
Eckhoff synes & forutsette at dette er en absolutt regel, slik at all
kommunikasjon ut av et organ faller utenom 8 5 fagrste ledd.
Strengt tatt fglger ikke dette direkte av ordlyden. Det er fullt
mulig & tenke seg at et dokument fra begynnelsen av er
utarbeidet for den interne saksforberedelsen, men at dette

76 Se Frihagen, Offentlighetsloven | side 277 fglgende, Eckhoff side 442,
Backer side 703 og Sykejournaldommen Rt. 1977 s.1035 pé side 1040.

77 Frihagen, Offentlighetsloven | side 340

78 Se Frihagen side 246 hvor det understrekes at innsynsretten gjelder
uavhengig av om man star overfor et originaleksemplar eller en kopi.
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dokumentet senere sendes ut av organet. Etter ordlyden skulle et
slikt dokument likevel kunne unntas som internt.79

Det kan imidlertid veere grunn til & tolke ordlyden
innskrenkende pa dette punkt. Man kan si at et dokument skifter
karakter nar det sendes ut av organet og at det da ikke lenger
kan anses for & vaere utarbeidet for den interne saksforberedelse.
Slik vil man fa en rettsteknisk enkel lgsning ved at all
kommunikasjon ut fra organet blir offentlig med mindre andre av
lovens unntak kommer til anvendelse.

Det fglger av forarbeidene til forvaltningsloven at dokumenter som
oversendes fra et organ til organets klageinstans, fortsatt kan unntas
som interne. Tilsvarende ma gjelde der et nytt organ overtar
behandlingen av en sak fra et annet organ. '

En melding som i utgangspunktet bare har sirkulert
internt, vil uansett som den store hovedregel, bli offentlig i det
gyeblikk den sendes ut av organet. Et eksemplar av meldingen
kan ha blitt sendt ut av organet og deretter slettet. Dette vil ikke
alltid ga frem av andre eksemplarer som finnes i organet. Dermed
kan det bli umulig & fastsla at meldingen er ekstern og dermed
offentlig. Hvis en melding eksempelvis sendes til en
distribusjonsliste i organet og et eksemplar av meldingen sendes
derfra til en mottaker utenfor organet, vil alle meldingene bli
offentlige, ogsa de som bare er sendt internt.

Etter denne analysen kan vi trekke en forelgpig
konklusjon. At en melding bare har sirkulert internt i organet, er
ikke alltid tilstrekkelig til at den kommer inn under unntaket for

79 Se Eckhoff side 444, Ot. prp. nr. 3 (1976-77) side 76 og Frihagen,
Offentlighetsloven | som diskuterer dette spgrsmalet pa side 361 og 362

80 Ot. prp. nr. 3 (1976-77) side 76
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interne dokumenter. Det ma undersgkes konkret om meldingen
er utarbeidet for organets interne saksforberedelse, herunder ma
avklares om meldingen opprinnelig er kommet utenfra eller om et
eksemplar av meldingen er sendt ut av organet.

Meldinger som passerer et forvaltningsorgans grense mot
utenverdenen kan altsd ikke unntas som interne. Det blir derfor
ngdvendig & avgjgre hva som utgjer ett og samme organ. Dette
spgrsmalet er behandlet flere steder i teorien, og det er trukket
opp en del generelle hovedlinjer i praksis som kort skal gjengis
her.8

Nar man skal avgjgre hva som er ett organ, vil
utgangspunktet vare at det som utad opptrer som en enhet nar
avgjorelser forberedes og treffes, anses som ett organ.8

| statsforvaltningen er det klart at departementene er egne
organer. Regjeringen og departementene regnes som ett organ
nar en avgjerelse treffes som kongelig resolusjon. Direktorater er
som hovedregel egne organer, men ikke hvis de inngar som
departementsavdelinger.

Regionale og lokale enheter anses som egne organer hvor
de har en selvstendig stilling og fatter vedtak i eget navn. Noen
slike enheter anses likevel som deler av det sentrale
forvaltningsorganet. Det gjelder isarlig grad hvor de ikke har
selvstendig vedtakskompetanse. Fylkesmannen er som
hovedregel et eget organ adskilt fra sentralforvaltningen. Mer
tvilsomt kan det veere om fylkesmannen bestar av ett eller flere
organer.

Utvalg i statsforvaltningen vil som regel veare en del av
det organet som har opprettet det, men kan ogsa ha en sa
selvstendig stilling at det ma anses & vere et eget organ.

81 Se Frihagen, Offentlighetsloven | side 338-346 og Eckhoff side 444
82 Eckhoff side 444
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Kommuner og fylkeskommuner er egne organer.
Spgrsmalet om den enkelte kommuneadministrasjon er ett organ
eller om den bestéar av flere organer, er uklart. For starre
kommuner er det naturlig at de enkelte etater, bedrifter og
bydeler med videre regnes som egne organer pa samme mate
som i statsforvaltningen. Mindre kommuner kan det pa den
annen side veere naturlig & betrakte som én enhet. Tradisjonelt
har man ansett en kommune for & vere ett organ. Hva som er
gjeldende rett er ikke avklart. Det ma antagelig foretas en
konkret vurdering hvor hensynet til frie interne overlegninger i
kommunen og hensynet til almenhetens innsyn og kontroll veies
mot hverandre.83

Det er for gvrig en viss uenighet i teorien om grensene
for hva som er ett organ, skal trekkes generelt eller relativt etter
sakens art. Frihagen mener at grensen som hovedregel ma
trekkes generelt. Eckhoff mener derimot at hva som er ett organ,
vil variere med sakstypen. Etter hans oppfatning er et
fakultetsrad (et fakultets hgyeste «organ») ett organ nar det selv
treffer avgjegrelser, mens det er en del av vedtaksorganet nar det
forbereder saker for kollegiet (Universitets hgyeste «organ»).84

Klart er ihvertfall at man lett kan tenke seg en del uklare
tilfeller der organer samarbeider horisontalt eller vertikalt med
andre organer. | slike tilfeller ma man ofte foreta en konkret
vurdering.

Det som etter dette skal anses som ett organ, vil vare det
ogsa i forhold til epost. Et problem er at det ikke alltid finnes
noen Klar fysisk grense mellom de ulike organene i
epostsystemet. Dette fordi flere organer kan dele pa samme
ressurser. Det kan for eksempel tenkes at en melding som sendes

x3 Se Smith-utvalgets granskning av Oslo kommune, NOU 1991:1 | side 96-
98

84 Frihagen, Offentlighetsloven | side 340 og Eckhoff side 444
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til en person i samme organ, fysisk sett passerer organets grense
mot utenverdenen fordi eposttjenermaskinen befinner seg utenfor
organet.85 Det som blir avgjgrende i slike tilfeller, kan ikke alene
vere om meldingen fysisk sett har passert et organs grense mot
utenverdenen. Man ma ogsa undersgke om avsender og mottaker
tilhgrer ulike organer. Tilhgrer avsender og mottaker det som
etter de tradisjonelle reglene er to organer, vil meldingen som
hovedregel vare ekstern. Tilhgrer avsender og mottaker det
samme organet, vil meldingen som hovedregel vere intern.

Unntak fra denne hovedregelen ma trolig gjares hvor et
utvalg opprettet av et organ har medlemmer fra andre organer.
Hensynet til arbeidsro og muligheten til & foreta fortrolige
drgftelser tilsier at medlemmene for denne korrespondansens
vedkommende, tilhgrer det organet som utvalget sorterer under.
Korrespondanse som angar arbeidet i utvalget, ma antagelig
betraktes som intern selv om avsender og mottaker hgrer til ulike
organer.86 En person kan saledes ha tilhgrighet til flere organer.
Man ma da se pa hvilket organ avsender og mottaker tilhgrer for
det aktuelle dokumentets vedkommende, for & avgjere om dette
er internt eller eksternt.

En slik vurdering ble foretatt av Justisdepartementets
lovavdeling i et brev av 20. november 1978. Et brev var sendt fra
en kommunes vedlikeholdssjef til et lokalt arkitektfirma.
Lovavdelingen antok at brevet kunne unntas som internt etter §
5, fordi det gikk frem av sammenhengen at brevet skulle til en
arkitekt som var medlem av en prosjektgruppe kommunen hadde
etablert.87

85 Se ovenfor 4.3.1

x6 Dette fremgar blant annet av Ot. prp. nr. 3 (1976-77) side 76, der det sies
at uttalelser fra et rddgivende utvalg knyttet til et organ, er et internt
dokument etter 8 5 farste ledd

H7 Frihagen, Offentlighetsloven I side 341
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En arbeidsgruppe nedsatt av
Administrasjonsdepartementet, har utarbeidet en rapport om
elektronisk epost i statsforvaltningen (Epostgruppa). Gruppen
bestod av medlemmer fra flere departementer. Riksarkivet,
Statskonsult og Norsk Regnesentral. Kommunikasjon mellom
medlemmene i Epostgruppa som omhandler gruppens arbeid, vil
etter resonnementet ovenfor vere interne dokumenter unntatt fra
offentlighet.

Et annet unntak fra hovedregelen ma gjeres der avsender
0og mottaker tilhgrer samme organ, men hvor den ene parten
representerer et annet organ i den konkrete saken dokumentet
angar. Slik kan grensen for hva som er et organ variere fra sak til
sak etter hvilket organ saksbehandleren arbeider for. Et slikt
tilfelle har man nar et kontor i Narings- og Energidepartement
(NOE) er sekretariat for Petroleumsprisradet. Saksbehandlerne
pa dette kontoret vil som hovedregel tilhgre NOE , men vil
tilhgre Petroleumsprisradet nar det utferer sekretariatsoppgaver
for dette.88

Saledes ma man undertiden ga inn og vurdere innholdet i
dokumentet og avsender og mottakers rolle i den konkrete
saken, for & avgjere om et dokument har passert et organs
grenser. Skillet mellom interne og eksterne dokumenter kan av
denne grunn bli uklart. Uklarhetene vil gke i takt med at arbeidet
i forvaltningen blir mer og mer tverrfaglig. | den grad epost
brukes i denne sammenheng, vil skillet mellom eksterne og
interne epostmeldinger bli tilsvarende uklart. Det bar legges til at
epost er et kommunikasjonsverktgy som egner seg vel for
tverrsektoriell kommunikasjon.

X8 Frihagen, Offentlighetsloven I side 339
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4.7.2.2 Offentlighetslovens 85 annet ledd

| annet ledd utvides unntaket for interne dokumenter til ogsa a
omfatte dokumenter som kommer fra visse andre organer. |
bokstav a unntas dokumenter som kommer fra underordnede
organ og som er utarbeidet for det overordnede organs interne
saksforberedelse. | bokstav b unntas dokumenter som mottas fra
serlige radgivere eller sakkyndige, og som er utarbeidet for
organets interne saksforberedelse. | bokstav ¢ unntas dokumenter
utarbeidet i et departement for et annet departements interne
saksforberedelse.

I annet ledd annet punktum sies det at et dokument som
gjelder innhenting av de dokumentene som kan unntas etter § 5
annet ledd ferste punktum, ogsa kan unntas. Det vil si at all
kommunikasjon som angar innhenting og utarbeidelse av slike
dokumenter, kan unntas offentlighet.

Annet ledd bokstav a gjelder i forhold til underordnede
organ i motsetning til sideordnede organ. Det fglger av
forarbeidene at underordningsforholdet ma foreligge i den
konkrete sak. Hvilke over- og underordningsforhold som
foreligger, vil som oftest fremga av de organisatoriske
bestemmelser som er gitt.89

Hvilke meldinger som er utarbeidet for det overordnede
organs saksforberedelse, ma i utgangspunktet avgrenses pa
samme mate som etter fgrste ledd.

Annet ledd bokstav a vil blant annet ha betydning for de
sektornett som opprettes i statsforvaltningen. | MV-nett vil
Miljgverndepartementet (MD) vare overordnet de andre
organene. Epostmeldinger fra andre organer i MV-nett til MD vil
derfor kunne unntas fra offentlighet etter bokstav a. Det gjelder

89 Ot. prp. nr 3 (1976-77) side 77 og Eckhoff side 195, sparsmélet om hva
som er underordnet organ er for gvrig behandlet grundig av Hove pé side
64 fglgende
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imidlertid bare iden grad det underordnede organet har
utarbeidet dokumenter til bruk for MDs interne saksforberedelse.
Henvendelser fra underordnede organer som disse retter til MD
pa eget initiativ, kan ikke unntas. Heller ikke kommunikasjon fra
MD til underordnede organer kan unntas sa lenge det ikke dreier
seg om innhenting av dokumenter til MDs interne
saksforberedelse. Utveksling av meldinger mellom MDs ytre
organer vil veere kommunikasjon mellom sideordnede organer og
kan derfor ikke unntas etter bokstav a.

Unntak etter annet ledd bokstav b synes ikke a reise
saerlige problemer i forhold til epost. For helhetens skyld skal vi
likevel se litt neermere pa hvordan bestemmelsen skal anvendes.

Annet ledd bokstav b tar sikte pa uttalelser som innhentes
av et organ under dets behandlingen av en sak. Loven sikter til
uttalelser fra personer med en sarlige radgiverfunksjon.
Bestemmelsen omfatter i fglge forarbeidene ikke ordinzre
forvaltningsorganer som uttaler seg i kraft av administrativ
erfaring eller den mélsetning vedkommende organ skal ivareta.
Derimot omfattes offentlige organer som har spesielle
radgiveroppgaver. 90

Eksempelvis har Direktoratet for Naturforvaltning og
FNs Hgykommisar for flyktninger blitt ansett som «sarlige
radgivere eller sakkyndige». Disse sakene viser ogsa at det ma
foretas en konkret vurdering hvor det legges vekt pa hvilken
rolle den som uttaler seg spiller i den saken det gjelder. Det antas
at bestemmelsen bare gjelder radgivere og sakkyndige som er
oppnevnt av det offentlige, ikke partsengasjerte sakkyndige eller
selvbestaltede radgivere. For gvrig er det vanskelig a trekke noen
skarp grense for regelens anvendelsesomrade.9l

90 Se Ot. prp. nr 3 (1976-77) side 78 , se ogsd Eckhoff side 445.

91 Saken om Direktoratet for Naturforvaltning ble vurdert i
Ombudsmannens &rsmelding 1991 side 8, saken om FNs Hgykommisar

95



Undertiden oppretter et organ utvalg, arbeidsgrupper og
lignende med medlemmer fra flere organer. Unntaket i bokstav b
kan ikke brukes generelt for kommunikasjon mellom
medlemmene i et slikt utvalg. Slike grupper ma imidlertid ofte
anses som en del av det organ som har opprettet det, jamfar
ovenfor ved note 86. Kommunikasjon mellom medlemmene kan
derfor unntas etter § 5 fgrste ledd.

Annet ledd bokstav ¢ far betydning for
kommunikasjonen i Stamnettet. Det som kan unntas etter denne
bestemmelsen, vil bare veere kommunikasjon mellom
departementene. Bestemmelsen er ikke anvendelig for de andre
organene som er tilknyttet Stamnettet.92

Av kommunikasjonen mellom departementene kan i falge
ordlyden bare unntas dokumenter utarbeidet i et departement til
bruk for et annet departement i dets interne sakforberedelse.
Hvilken begrensning som ligger i at dokumentet skal vere
utarbeidet for den interne saksforberedelse i
mottakerdepartementet, er ikke Klart.

Formalet med bestemmelsen er & gi rom for en intern
politisk vurdering. Dette er serlig aktuelt for saker som skal
behandles i statsrad eller regjeringskonferanse, men ogsa ellers
nar dokumenter utveksles pa hgyt plan i departementene. Et
politisk element vil ikke alltid gjgre seg gjeldende, men man fant

for flyktninger er behandlet i et notat av 15 oktober 1985 fra
Justisdepartementets lovavdeling og er omtalt i Frihagen,
Offentlighetsloven I side 353 og 355

92 Loven eller forarbeidene sier ingenting om Statsministerens kontor
regnes som et departement i denne sammenhengen, men bestemmelsen
ma vel tolkes utvidende slik at kommunikasjon mellom SMK og andre
departementer omfattes av unntaket i bokstav c.
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det ngdvendig ut fra rettstekniske hensyn a gi regelen starre
rekkevidde enn formalet tilsier.93

Hove legger til grunn at et dokument utarbeidet i et
departement til bruk iet annet departement, i de aller fleste
tilfeller vil vere utarbeidet for den interne saksforberedelsen. Den
tidligere rettstilstand og uttalelsene i forarbeidene gjar det etter
hans mening, vanskelig & oppfatte kriteriet «for den interne
saksforberedelse» som noen vesentlige begrensning for disse
dokumentene. %

Det ma antas at epostkommunikasjonen sjelden vil ha
seerlig sterke politiske elementer i seg. Grunnen til dette er at det
som oftest vil veere tale om person-til-person kommunikasjon pa
lavere niva i departementene. Det synes derfor som om formalet
med bestemmelsen i liten grad vil sla til for epostkommunikasjon
mellom departementene. Pa bakgrunn av uttalelsene i
forarbeidene, jamfgr note 93, kan imidlertid bestemmelsen ikke
tolkes innskrenkende i forhold til epost. Derimot synes det
aktuelt & praktisere meroffentlighet i stor utstrekning.

Etter dette vil epostmeldinger som utveksles mellom
departementene, bare unntaksvis vare offentlige.

Det falger av lovens ordlyd at et dokument som et
departement innhenter fra et annet departement ien sak som
mottakerdepartementet forbereder for et annet organ, ikke kan
unntas etter § 5 annet ledd bokstav c.

Videre kan endelige vedtak fattet i et departement og
som sendes til et annet departement, ikke unntas. Endelige
vedtak vil som nevnt vere offentlige allerede i det organet som
fatter vedtaket, jamfgr ovenfor om farste ledd.

93 Ot. prp. nr. 3 (1976-77) side 79
94 Se Hove side 117
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En tjenestemann iet departement kan opptre som
privatperson, som part i en sak eller som representant for en part
eller en organisasjon, i forhold til et annet departement.
Meldinger som utveksles mellom tjenestemannen og
departementet i slike tilfeller, kan heller ikke unntas etter annet
ledd bokstav c, jamfgr ovenfor om fgrste ledd.

Meldinger som et departement har mottatt utenfra og
videresendt til et annet departement, kan heller ikke unntas etter
annet ledd bokstav c. Dette ma vere helt klart nar meldingen er
offentlig i det departementet som har mottatt meldingen utenfra.
Det kan imidlertid sperres om dette ogsa gjelder meldinger som
avsenderdepartementet mottar fra sine underordnede organer
eller fra s@rskilte radgivere.

I en sak forelagt Justisdepartementet ble FNs
hgykommissariat for flyktninger (UNHCR) ansett som serlige
radgivere. Et dokument som Utenriksdepartementet hadde
innhentet herfra, kunne derfor unntas fra offentlighet etter annet
ledd bokstav b. Dokumentet ble videresendt til
Justisdepartementet. Lovavdelingen kom til at dokumentet
fortsatt kunne unntas fra offentlighet selv om det ble videresendt
til et annet departement. Dette synes naturlig. Dersom
Justisdepartementet selv hadde innhentet dokumentet fra
UNHCR, kunne dokumentet vart unntatt etter annet ledd
bokstav b.95

I regelverksinstruksen punkt 3.3.4 finnes bestemmelser
om at en sak skal forelegges for bergrte departementer far
alminnelig hgring gjennomfgres. Som eksempel nevnes at saker
med betydelige miljgkonsekvenser ma forelegges
Miljgverndepartementet (MD). Hvor MD selv giren uttalelse om
saken, kan denne unntas offentlighet med hjemmel i annet ledd

95 Se notat av 15 oktober 1985 fra Justisdepartementets lovavdeling og
omtalen hos Frihagen, Offentlighetsloven | side 353 og 355
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bokstav c. Dersom MD innhenter en uttalelse i saken fra Statens
forurensningstilsyn (SFT) vil denne uttalelsen kunne unntas
offentlighet etter annet ledd bokstav a. Spgrsmalet er sa om SFTs
uttalelse fortsatt kan unntas ved videreformidling fra MD til det
departementet som har forelagt saken for MD.

Dersom MD utarbeider et eget dokument pa grunnlag av
SFTs uttalelse, vil dokumentet veere «utarbeidet av et
departement til bruk i et annet departement» og kan derfor
unntas etter annet ledd bokstav c. Dersom MD videresender
uttalelsen fra SFT, vil imidlertid annet ledd bokstav ¢ ikke vaere
anvendelig.96 SFr vil heller ikke vere et underordnet organ i
forhold til andre departementer. Hvorvidt uttalelsen fra SFT kan
unntas, ma da bero pa om SFT kan anses som «serlige radgivere
eller sakkyndige», jamfgr ovenfor om annet ledd bokstav b.

Etter annet ledd tredje punktum omfatter ikke
unntaket i annet ledd dokumenter innhentet som ledd i den
alminnelige hgringsbehandlingen av lover, forskrifter eller
lignende generelle saker. I den grad epost brukes i denne
sammenheng, vil offentlighet inntre pa vanlig mate.

Det er antatt at «intern hgring» departementene imellom
ikke omfattes av bestemmelsen iannet ledd tredje punktum.97
For slike hgringer kan det vare praktisk & bruke epost enten i
selve gjennomfaringen eller for & supplere den. I sa fall vil disse
meldingene kunne unntas offentlighet etter annet ledd bokstav c.

96 Slik ogs& Hove pa side 115

97 Frihagen, Of fentlighetsloven | side 358-359, jamfar
Regelverksinstruksens kapittel 3
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4.7.2.3 Oppsummering og konklusjon

Ovenfor er det pavist at det kan veere vanskelig a avgjgre om en
melding kan unntas som intern etter farste ledd. For det farste vil
noen meldinger som bare sirkulerer internt, vare offentlige. For
det andre kan det vare problematisk & avgjgre hvilke meldinger i
et organs meldingsmasse som har passert organets grense mot
utenverdenen. En grunn til dette er at hva som utgjer ett organ
rettslig sett er uklart, serlig nar epost brukes i tverrfaglig arbeid
som involverer flere organer. En annen grunn er at det skjer en
sammenblanding og mangfoldiggjgring av meldinger i systemet,
uten at det fremgar hvilke som er eksterne og hvilke som er
interne.

Annet ledd utvider unntaket for interne dokumenter i
farste ledd. Ogsa denne regelen reiser en rekke
tolkningsproblemer. Kommunikasjon med de organer som
omfattes av annet ledd bokstav a til ¢, kan ikke unntas generelt.
Det ma foretas en konkret vurdering for den enkelte meldings
vedkommende. Det ma anses uheldig at bestemmelsen har en
rekkevidde til dels langt utover det formalet tilsier.

Konklusjonen pa draftelsen av § 5 ma bli at skillet
mellom interne og eksterne dokumenter allerede pa det
tradisjonelle omradet for offentlighetsloven er uklart og vanskelig
a anvende. Nar epost tas i bruk istadig stgrre utstrekning, far vi
en informasjonsstruktur som gar pa tvers av de tradisjonelle
organgrensene i forvaltningen. Dette gjor at unntaket for interne
dokumenter blir sveert vanskelig a handtere.

4.7.3 Epost som uformelt kommunikasjonsverktgy i
saksbehandlingen

Det vil i mange tilfeller veere praktisk a bruke epost til & innhente
rad og meninger fra andre organer og private pa et tidlig
tidspunkt i saksbehandlingen. Derfor vil mange epostmeldinger
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kunne ha et uformelt preg eller vaere av forelgpig karakter. Ofte
kan det eksempelvis vare praktisk a oversende utkast som skal
bearbeides av mottaker.

Det kan saledes spgrres i hvilken grad epost kan brukes
som et uformelt kommunikasjonsverktgy i saksbehandlingen
unntatt fra offentlighet. Som vi sa ovenfor under punkt 4.2.5, vil
slike meldinger vaere «saksdokumenter» i lovens forstand.
Dersom man gnsker & unnta slike meldinger fra offentlighet, ma
man derfor ha hjemmel i de lovbestemte unntaksreglene.

Her vil det serlig veere farste og annet ledd i § 5 som er
aktuelle. Selv om meldingene fysisk sett sendes mellom organer,
vil det undertiden vare snakk om kommunikasjon i ett organ slik
at farste ledd er anvendelig. Dette har vi pavist ovenfor med
eksempelet fra Epostgruppa og Petroleumsprisradet. Undertiden
vil unntakene iannet ledd kunne anvendes hvor man gnsker &
unnta denne type meldinger. Oppramsingen i annet ledd ma
imidlertid anses for uttammende, slik at epostkommunikasjon
med andre organer ikke kan unntas etter denne bestemmelsen.
Det fremgar bade av lovens system og av forarbeidene.98

For gvrig kan det ogsa vere aktuelt & anvende andre
unntaksbestemmelser for denne type kommunikasjon. Dette kan
imidlertid bare skje etter en konkret vurdering av innholdet i den
enkelte melding.

Konklusjonen er derfor at gjeldene rett gir et visst
spillerom for & bruke epost som et uformelt
kommunikasjonsverktgy i saksbehandlingen unntatt fra
offentlighet, men at denne adgangen er begrenset i ganske stor
grad gjennom lovens unntaksregler.

98 Se Ot. prp. nr. 3 (1976-77) side 76 om forvaltningslovens § 18 annet ledd
annet punktum som tilsvarer 8 5 annet ledd i offentlighetsloven og Ot.
prp. nr. 4 (1981 -82) side 18
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4.7.4 Hva som er ett dokument

Etter unntaksreglene i 88 4, 5 og 6 gis det hjemmel for & unnta
hele dokumenter fra innsyn. Etter § 5a er hovedregelen at bare de
taushetsbelagte opplysninger, ikke dokumentet ellers, kan unntas.
Etter § 5a annet ledd kan imidlertid hele dokumentet unntas hvis
dokumentet gir et dpenbart misvisende bilde av innholdet etter at
de taushetsbelagte opplysningene er tatt bort eller hvis disse
utgjer den vesentligste del av dokumentet. | saker hvor det
foreligger flere dokumenter, blir det derfor ofte avgjerende for
innsynsrettens omfang hva som utgjer ett dokument.

I alminnelighet ma det legges avgjerende vekt pa hva som
fremtrer som en samlet fremstilling. Et notat eller brev regnes
derfor som ett dokument selv om det bestar av flere sider."

| folge forskriftens punkt 1.2 skal innsynsretten gjelde
«den naturlige enhet av tekst eller opplysninger som pa utskrift
fra systemet fremstar som ett dokument». Dette vil som regel
korrespondere med det som fremtrer som en samlet fremstilling.
| epostsystemet vil den enkelte epostmelding utgjere en slik
enhet. Det ma derfor vare klart at den enkelte epostmelding er
ett dokument.

Nar det gjelder vedheng som er hektet pa en melding, er
det naturlig a felge de samme reglene som gjelder for vedlegg,
bilag med videre til vanlige dokumenter. Her regnes det enkelte
vedlegg eller det enkelte bilag som et eget dokument. Dette ble

lagt til grunn ien prinsipputtalelse av Justisdepartementets
lovavdeling iet brev av 11. februar 1971 til

w Frihagen, Offentlighetsloven | side 245
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Industridepartementet.100 Saledes vil ogsa det enkelte vedheng til
en epostmelding som hovedregel vere ett dokument.

Det er imidlertid ikke gitt at man alltid kan faglge disse
utgangspunktene. For det farste vil noen epostsystemer dele opp
lange meldinger i mindre enheter slik at de hos mottaker fremstar
som tiere meldinger. Hvor meldingene er oppdelt pa denne
maten, vil dette normalt fremga av det aktuelle epostregisteret.
Slike oppdelte meldinger ma betraktes som ett dokument fordi
meldingene til sammen vil utgjgre en samlet fremstilling. De kan
derfor unntas i sin helhet.

For det andre vil flere vedheng kunne ha en sa nar
innholdsmessig sammenheng at det kan spgrres om de samlet ma
betraktes som ett dokument. Av og til kan det vare tilfeldig om
man setter sammen flere filer og sender dem som ett vedheng
eller sender hver fil for seg. | visse tilfelle kan det derfor vare
rimelig at man etter en konkret vurdering kommer til at flere
vedheng til en melding kun utgjar ett dokument. I slike tilfeller
ma det serlig legges vekt pa hva som fremtrer som en samlet
fremstilling.

For det tredje kan vedheng settes sammen pa ulike mater
av mottaker slik at hva som opprinnelig var flere vedheng, blir en
enhet i EDB-systemet. | slike situasjoner ma utgangspunktet for
vurderingen veare vedhengene slik de ble mottatt i epostsystemet.
Hva som skjer med meldinger og vedheng etter at de er mottatt,
bar ikke fa innvirkning pa innsynsrettens omfang, jamfar punkt
4.6.2 om bortfall av innsynsretten.

100 Se Frihagen, Offentlighetsloven | side 245 hvor det ogsa henvises til en
sak i Ombudsmannens arsmelding 1991 side 95 hvor dette sparsmalet
bergres
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4.8 Prinsippet om meroffentlighet

Etter lovens 8 2 tredje ledd skal forvaltningsorganet vurdere om
et dokument bar kunne gjeres kjent selv om det kan unntas etter
bestemmelser i loven (prinsippet om meroffentlighet). Lovens
intensjon er at man bar vurdere a tillate innsyn nar taushetsplikt
ikke er til hinder for det. Etter forarbeidene bgr dokumenter bare
unntas hvor det er saerlig grunn for a gjare det.101

Prinsippet om meroffentlighet ma anvendes tilsvarende i
forhold til epost. Dette fglger uten videre av forskriftens punkt
1.1. Plikten til & vurdere spgrsmalet om meroffentlighet vil derfor
vere den samme for epost som for «saksdokumenter» ellers. |
utgangspunktet kan meroffentlighet praktiseres i forhold til alle
lovens vilkar, bortsett fra unntaket om taushetshelagte
opplysninger i § 5a.102 Det ma imidlertid veere klart at det ikke
kan praktiseres meroffentlighet for private meldinger i systemet.

Det vil farst og fremst vere innholdet av dokumentet som
blir avgjgrende for om det skal praktiseres meroffentlighet eller
ikke. Det er spesielt i forhold til unntaket for interne dokumenter
i § 5 at det er aktuelt & praktisere meroffentlighet. Arsaken er at
denne bestemmelsen ofte vil omfatte dokumenter som det ikke
vil veere serlig grunn til & unnta, jamfar ovenfor ved note 73 og
94.

For epost kan ogsa de praktiske problemene som oppstar
ved gjennomfgringen av innsyn, veare en grunn til at
meroffentlighet ikke praktiseres. At det er relevant a ta hensyn til
praktiske vanskeligheter ved vurderingen av
meroffentlighetsspagrsmalet, fremgar av saken i Ombudsmannens
arsmelding 1991 side 95 (pa side 96). De praktiske problemene
som gjeor seg gjeldende, er farst og fremst et resultat av at

101 Ot. prp. nr. 100 (1991-92) side 10
102 Eckhoff side 447
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epostsystemene ikke er tilrettelagt for innsyn. Dette kan fare til
at meroffentlighet blir praktisert i mindre grad i epostsystemet
enn ellers.

Justisdepartementet uttalte ved lovendringen i 1992:

«... at en av intensjonene med & understreke
meroffentlighetsprinsippets betydning er at
forvaltningsorganene skal slippe aforeta kompliserte
rettslige vurderinger av om et dokument kan unntasfra
offentlighet, hvis man i stedet kan konstatere at det ikke
er noen grunn til & nekte innsyn».103

Ved & praktisere meroffentlighet der det ikke er sarlig grunn til &
unnta dokumentene, kan man saledes unngd mange vanskelige
tolknings- og anvendelsesproblemer. Dette vil i s&erlig grad gjelde
i forhold til unntaket for interne dokumenter.

4.9 Gjennomfgring av innsynsretten

Det er flere mater & gjennomfare innsynsretten i epostsystemet
pa. Innsyn kan gjennomfgres ved a gi adgang til lesing fra skjerm,
ved 4 gi kopi pa diskett, ved a gi utskrift eller ved & oversende
dokumentet ved hjelp av epost. Forvaltningsorganet bestemmer
selv fremgangsmaten utfra hensynet til forsvarlig saksbehandling,
jamfar lovens § 8 forste ledd. EDB-forskriftens punkt I1. 1
palegger forvaltningsorganet a gi «den ngdvendige bistand»
ved gjennomfgringen av innsynsretten. Slik epostsystemet er
bygget opp er det sarlig viktig & hjelpe publikum med & finne
frem i systemet. Det vil ogsa vare aktuelt & forklare

103 Ot. prp. nr. 100 (1991-92) side 18
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opplysningene i epostregistre, logger og meldingdshoder. Hvis
det eksempelvis ikke klart fremgar hvem som er avsender og
mottaker eller om det er pahektet vedheng til meldingen, ma
organet gi forklaringer om dette.

Det vil ofte veaere gnskelig & fa en kopi av materialet det
bes om innsyn i. Det skal i rimelig utstrekning gis utskrift eller
papirkopi etter anmodning, jamfgr lovens § 8 farste ledd. Etter
forskriftens punkt Il. 1tredje punktum kan dette nektes hvis det
medfgrer urimelige ulemper eller kostnader for organet.

Nar man farst har rett (il innsyn i meldingene, vil det som
oftest ikke medfare slike ulemper eller kostnader at en utskrift
eller papirkopi kan nektes. Dette kan sa langt vi kan se bare vare
aktuelt hvis det materialet man krever innsyn ier svert
omfattende. Hvis oversendelse pr. epost er mulig, vil kostnadene
ved & gjgre materialet tilgjengelig veere sma. Dette vil gjelde selv
om materialet er omfattende. Nar materialet kan gjares
tilgjengelig pa denne maten, er det derfor vanskelig a se at det
kan medfare urimelige ulemper eller kostnader for organet.

4.10 Praktiske problemer ved gjennomfgring av
innsynsretten

4.10.1 Systemets oppbygning

Dagens epostsystemer er bygget opp slik at den enkelte bruker
skal ha kontroll over sin egen kommunikasjon. Det er derfor et
verktgy for person-til-person kommunikasjon. Dette innebarer at
meldingsmassen for et helt organ blir fragmentarisk og
ustrukturert gjennom oppdeling i personlige postkasser. Et
resultat av dette er at det ikke finnes noen oversikt over det
enkelte organs postgang. Systemets oppbygning medfgrer videre
at det som er saksdokumenter etter offentlighetsloven, blandes
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sammen med private meldinger, og at det skjer en
sammenblanding av meldinger som bare sirkulerer internt og
eksterne meldinger. Det blir dermed praktisk vanskelig a
gjennomfgre innsynsretten i det materiale som finnes i
epostsystemet.

Det kan spgrres om praktiske problemer ved
gjennomfgringen av innsynsretten, har relevans nar grensene for
innsynsretten skal trekkes opp.

Denne problemstillingen var aktuell ien sak referert i
Sivilombudsmannens arsmelding 1991 side 95. Saken gjaldt krav
om innsyn ien kommunes regnskapsbilag. Ombudsmannen
uttalte pa side 96:

«Frafylkesmannens side blir det videre opplyst at detfor
kommunen vil medfgre et omfattende arbeid afinne frem
og hente ut de aktuelle bilagene fra kommunens arkiver.
Jeg kan imidlertid ikke se at dette er etforhold som kan
tillegges vekt ved vurderingen av spgrsmalet om hvilke
dokumenter som av et offentlig organ kan unntasfra
offentlighet, der man i utgangspunktet har rettskrav pa
innsyn (var utheving). Forvaltningsorganet ma selv ta
ansvaretfor & oppbevare sine dokumenter pa en slik
mate at begjering om innsyn kan imgtekommes uten at
dette medferer uforholdsmessig mye arbeid.»

Dette ma bety at praktiske problemer ved gjennomfgringen av
innsynsretten ikke kan sette til side et rettskrav pa innsyn. Dette
ma legges til grunn bade pa lovens tradisjonelle omrade og pa
EDB-omradet.

De praktiske problemene ved gjennomfgringen av
innsynsretten er en fglge av at epostsystemene er innfgrt uten at
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man har tilpasset systemene til innsynsreglene i
offentlighetsloven. P& bakgrunn av Ombudsmannen uttalelse, ma
det imidlertid vaere klart at det enkelte forvaltningsorgan har
ansvar for at innsynsretten kan gjennomfgres i samsvar med
gjeldende rett.

4.10.2 Oppfatninger og holdninger i forvaltningen

1felge rapporten «Elektronisk post i statsforvaltningen», kan
epost i dag bare brukes til oversendelse av «uoffisielle
dokumenter». Det synes forutsatt at bruk av epost til «uformell
kommunikasjon» faller utenfor innsynsretten fordi det ikke
foreligger noen plikt til & arkivere slik kommunikasjon.104

Det heter videre i et utkast til retningslinjer for bruk av
epost i statsforvaltningen utarbeidet av den samme
arbeidsgruppen:

«Handtering av ikke-arkivpliktige dokumenter eller
informasjon via epost skaper ikke forvaltningsrettslige
problemer.»105

Epostmeldinger som anses som arkivverdige, skal i fglge
retningslinjene gjares tilgjengelige for almenheten ved at de
skrives ut og sendes arkivet. Her vil meldingene bli behandlet pa
lik linje med andre dokumenter.

114 Se rapporten side 3, 4 og 8 og ovenfor i punkt 4.2.5

105 Utkast til retningslinjer om hvilke dokumenter som kan og hvilke
dokumenter som ikke kan sendes pa elektronisk post i statsforvaltningen,
september 1995

108



Det synes derfor & vaere en utbredt oppfatning at det bare
er dokumenter som finnes i arkivet, som er gjenstand for innsyn.
Retten til innsyn i epostsystemet forutsettes tilfredsstilt gjennom
den offentlige journalen og det ordinare arkivet. Meldingene
som finnes i epostsystemet men som ikke er arkivert, forutsettes
saledes a falle utenfor innsynsretten. Epostsystemet er dermed
gjort til et system for informasjonsutveksling lukket for
almenheten. Det er helt pa det rene at dette ikke er forenelig med
offentlighetslovens regler.

Det er de som har ansvaret for innfgringen av epost i
statsforvaltningen, som har gitt uttrykk for disse synspunktene.
Det ma antas at dette pavirker oppfatninger og holdninger
generelt i forvaltningen, blant annet gjennom de retningslinjer
som vedtas for bruk av epost i de enkelte organer. En
konsekvens av dette er at det ikke vil bli innfagrt rutiner for
gjennomfaring av innsynsretten i epostsystemene. Det ma derfor
vaere grunnlag for a anta at oppfatninger og holdninger i
forvaltningen idag gjer det vanskelig & fa innsyn i forvaltningens
epostsystemer.

4.11 Tilgjengelighet som rettslig avgrensning av
innsynsretten

Ovenfor har vi hevdet at tilgjengelighet méa brukes som
avgrensningskriterium for innsynsretten. | dette avsnittet skal vi
se nermere pa om det vil veere relevant a bruke tilgjengelighet
som avgrensningskriterium og hvilke retningslinjer som eventuelt
ma gjelde for anvendelsen av et slikt kriterium.
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4.11.1 Nar det er relevant & bruke tilgjengelighet som
avgrensningskriterium

Gjennomfgringen av innsynsretten vil medfgre kostnader for
forvaltningen. Man kan betrakte et forvaltningsorgans
epostsystem som et informasjonssystem. Kostnadene ved a gjare
denne informasjonen tilgjengelig for almenheten kan da
framstilles iet koordinatsystem. Tilgjengelig i denne
sammenheng betyr a gi almenheten innsyn iepostmaterialet slik
loven krever.

Pa y-aksen vises kostnadene
forbundet med & gjere
epostsystemets materiale
tilgjengelig. Pa x-aksen
vises antall meldinger som
gjeres tilgjengelige. Den
heltrukne kurven viser
forholdet mellom den
informasjonsmengden som
er tilgjengelig for
almenheten, og kostnadene
med & gjere denne
Informasjon X informasjonen tilgjengelig i
dagens epostsystem. Den
stiplede kurven gir utrykk for det tilsvarende i et epostsystem
hvor det er lagt til rette for innsyn.

Denne kostnadskurven bygger pa en teori om
informasjons tilgjengelighet i datamaskinbaserte
informasjonssystemer.106 Teorien viser sammenhengen mellom
tilgjengelighet til informasjon og kostnader forbundet med a
gjere materialet tilgjengelig.

106 Bing i Thrap-Meyer (red.), utvalgte emner i rettsinformatikk side 141-
161 og Bing, Rettslige informasjonssgking side 104 fglgende
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Pa grunn av epostsystemenes manglende tilrettelcggelse
for innsyn, vil kostnadene forbundet med a gjennomfare
innsynsretten slik loven krever, bli store. | et epostsystem som er
bedre tilrettelagt for innsyn, tilsier tilgjengelighetsteorien at
lovens krav kan tilfredsstilles uten at kostnadene blir
uforholdsmessig haye.

Hensikten med & legge systemet til rette for innsyn er at
kostnadene skal gke saktere med gkt tilgjengelighet til
informasjonen i forhold til systemer som ikke er tilrettelagt for
innsyn. Dermed vil mer informasjon veare tilgjengelig for de
samme kostnadene.

Det vil i praksis alltid finnes informasjon som det vil vare
kostbart a gjere tilgjengelig. Et epostsystem vil eksempelvis alltid
kunne inneholde vedheng, sikkerhetskopier med videre som ikke
kan fremfgres med den maskinutrustning eller programvare som
finnes iorganet. Kostnadskurven vil derfor i falge
tilgjengelighetsteorien veere stigende selv om systemet er
tilrettelagt for innsyn. Dette synes & tilsi at tilgjengelighet bar
kunne brukes som avgrensningskriterium for innsynsretten pa
EDB-omradet. Spgrsmalet er imidlertid om dette er i samsvar
med gjeldende rett.

Ovenfor har vi brukt tilgjengelighet som
avgrensningskriterium i to prinsipielt ulike situasjoner. For det
farste argumenterer vi for at tilgjengelighet ma brukes som
avgrensningskriterium ved tolkningen av hva som kan sies a veare
«hos» et forvaltningsorgan, jamfar offentlighetslovens § 2 annet
ledd. Dette far igjen betydning for § 3 i forhold til spgrsmalet om
nar en melding er «kkommet inn» eller «avsendt».

I denne situasjonen erstatter tilgjengelighet et tidligere
fysisk kriterium. Grunnen er at det fysiske kriteriet ikke lar seg
anvende pa noen fornuftig mate nar informasjonen finnes i
elektronisk form. Tilgjengelighet kan her betraktes som et



teknisk skjeringspunkt et sted i nettverket.107 Dette kan
imidlertid ogsa betraktes i lys av tilgjengelighetsteorien fordi hva
som teknisk sett er tilgjengelig for et organ, alltid kan uttrykkes
ved hjelp av en kostnadskurve.

Hvordan dette kriteriet neermere skal utformes, er
imidlertid ikke klart. Dette er et av de prinsipielle spgrsmalene
som oppstar nar innsynsretten gjeres gjeldende for EDB-
materiale. For epost har vi imidlertid sett at tilgjengelighet kan
brukes som avgrensningskriterium ved tolkningen av hva som
kan sies & vaere «hos» et forvaltningsorgan, uten a skape
nevneverdige problemer.108

For det andre har vi brukt tilgjengelighet som konkret
avgrensningskriterium hvor det materiale som innsynsretten i
utgangspunktet gjelder, er sa vanskelig tilgjengelig at
innsynsretten ma avslas. A bruke tilgjengelighet som
avgrensningskriterium pa denne maten, kan synes 8 komme i
motstrid med den refererte uttalelsen fra Ombudsmannen om at
praktiske problemer ved gjennomfgringen av innsynsretten ikke
kan sette til side et rettskrav pa innsyn.

Det er imidlertid tvilsomt om man kan tolke uttalelsen fra
Ombudsmannen absolutt. Det kan tenkes tilfelle der man har
rettskrav pa innsyn, men hvor innsynsretten nermest er umulig a
gjennomfgre. Et dokument kan for eksempel vere innfort i
journalen, men lar seg ikke gjenfinne i arkivet. Heller ikke ved
henvendelse til de aktuelle saksbehandlerne finner man frem til
dokumentet. Slik kan det vaere s a si umulig & gjennomfgre
innsynsretten, selv om det er sannsynlig at dokumentet finnes et
eller annet sted i vedkommende organ. | slike situasjoner oppstar
spgrsmalet om hvor store ressurser organet har plikt til 4 sette
inn for & finne dokumentet. Ombudsmannen kan neppe mene at

107 Se ovenfor punkt 4.3.1

108 Se ovenfor ved note 52
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et organ skal bruke ubegrensede ressurser pa a finne et slikt
dokument.

Ombudsmannens uttalelse kan heller tas til inntekt for at
offentlighetsloven implisitt arbeider med et krav om at det skal
vare praktisk mulig & gjennomfgre innsynsretten i de dokumenter
som omfattes av loven. Del betyr med andre ord at loven
implisitt arbeider med en plikt til & legge til rette for innsyn.

Hvis kostnadene med & gjennomfgre innsynsretten er
hoye og dette skyldes at systemet ikke er tilrettelagt for innsyn
slik loven krever, kan det ikke vere relevant a bruke
tilgjengelighet som avgrensningskriterium. Nar
tilretteleggelsesplikten er oppfylt, ma det derimot i det konkrete
tilfelle vaere forsvarlig & nekte innsyn med den begrunnelse at
kostnadene ved gjennomfaringen vil bli uforholdsmessig hgye.

Det synes naturlig a innfare et krav om
arsakssammenheng der hvor den generelle tilretteleggelsesplikten
ikke er oppfylt. Hvis tilretteleggelsen ikke ville gjort det aktuelle
materiale mer tilgjengelig, ma tilgjengelighet fortsatt kunne
brukes som avgrensningskriterium for dette materialets
vedkommende.

Konklusjonen er derfor at det implisitt i loven ligger et
krav om at det enkelte forvaltningsorgan ma legge til rette for
innsyn. Det kan derfor bare vere relevant a bruke tilgjengelighet
som konkret avgrensningskriterium, nar tilretteleggelsesplikten er
overholdt.

4.11.2  Huvilke retningslinjer som gjelder for anvendelsen
av tilgjengeligheLskriteriet

Det neste sparsmal blir sa nar er tilretteleggelsesplikten
oppfylt. Det kan vare vanskelig & si noe generelt om dette fordi
kravet ligger implisitt i lovgivningen.
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For papirdokumenter synes det naturlig & ta utgangspunkt
i de arkivreglene som gjelder for organet. Et minimum ma veere
at dokumentene journalfgres og arkiveres i henhold til de
arkivreglene som gjelder. Det er imidlertid ikke gitt at
tilretteleggelsesplikten er oppfylt nar disse reglene er fulgt. For
det farste er det ikke sikkert at arkivreglene sikrer at
dokumentene er tilgjengelige pa en slik mate at innsynsretten kan
gjennomfgres uten uforholdsmessig mye arbeid. Dette synes & ha
vert tilfelle i den ovenfor nevnte sak i Sivilombudsmannens
arsmelding 1991 side 95. Videre kan det fglge av god
forvaltningsskikk og krav til forsvarlig saksbehandling at
informasjonskilder som ikke finnes i arkivet, skal vere
systematisert og oppbevart pa forsvarlig mate fordi materialet har
betydning for saksbehandlingen i vedkommende organ.109 Det
ma derfor en forholdsvis bred vurdering til for & fastsla at
tilretteleggelsesplikten er oppfylt for papirdokumenter.

For epost foreligger ingen klare regler for arkivering.
Man har derfor faerre holdepunkter for vurderingen av om
tilretteleggelsesplikten er oppfylt. Det ma imidlertid veere hevet
over tvil at epostsystemene i offentlig forvaltning slik de er
utformet i dag, ikke oppfyller kravene om tilretteleggelse for
innsyn.110

Gitt at det er relevant & bruke tilgjengelighet som
avgrensningskriterium, oppstar sparsmalet om hvilke
retningslinjer som gjelder for anvendelsen. Vurderingstemaet
er om gjennomfgringen av innsynsretten i det materialet det
gjelder vil medfgre uforholdsmessig hgye kostnader.

109 Se Eckhoff side 386

110 Hvordan epostsystemer kan legges til rette slik at innsynsretten kan
gjennomfares i samsvar med lovens regler, kommer vi tilbake til idel IlI.
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Den generelle tolkningen av uttrykket ma her kunne
overprgves av domstolen, mens den konkrete vurderingen ma
ligge under forvaltningens frie skjgnn.111

Relevante momenter i vurderingen vil vere de kostnader
som vil palgpe ved & gjennomfgre innsynsretten. Synspunktet er
her at all innsats som ma til for & gjennomfgre innsyn, kan gis et
gkonomisk uttrykk. Det gjelder eksempelvis tidsforbruk,
maskinressurser, investeringer i utstyr og programvare med
videre.

Kostnadene ma veies opp mot interessen i innsyn. Et
prinsipp i offentlighetsloven er at en ikke skal matte gjore rede
for hvorfor man vil ha innsyn. Enhver har rett til innsyn
uavhengig av hvem vedkommende er og hvilke interesser
vedkommende representerer. Interessen i innsyn kan av denne
grunn ikke vurderes konkret og vil derfor veere en konstant
faktor i vurderingen.

Derimot ma kostnadene kunne relateres til
gjennomsnittskostnaden pr. innsyn. Bare starre avvik fra
normaltilfellet vil kunne karakteriseres som uforholdsmessig hgye
kostnader.

At organet gnsker & holde et dokuments innhold
hemmelig, vil ikke vere et relevant moment. Hvis dette er den
reelle begrunnelsen for at dokumentet unntas fra innsyn, vil det
vare tatt utenforliggende hensyn ved avgjgrelsen. Avgjerelsen vil
i sa fall kunne overprgves fullt ut av domstolen.

Det skal saledes mye til far man kan bruke tilgjengelighet
som konkret avgrensningskriterium. Det er bare snakk om en
sikkerhetsventil der hvor det i utgangspunktet er gnskelig at
innsynsretten skal gjelde, men hvor innsynsretten i enkelte

m Se Eckhoff side 243
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tilfeller kan bli sa vanskelig & gjennomfare at det er forsvarlig &
gjgre unntak.

4.12 Konklusjon

Vi har i dette kapittelet sgkt & klargjere i hvor stor utstrekning
forvaltningens epostsystemer er gjenstand for innsyn etter
offentlighetsloven.

Hovedkonklusjonen er at gjeldende rett gir almenheten et
rettskrav pa innsyn i alle epostmeldinger som finnes hos
vedkommende organ og har med organets virksomhet & gjare,
nar det ikke er gjort unntak i lov eller i medhold av lov.

Videre inneholder epostsystemene i offentlig forvaltning
en rekke registre med journalopplysninger som vil veere
gjenstand for innsyn etter lovens journalregel.

Sammenholdt med det som er sagt i del | om
bruksomrader for epost, kan vi sla fast at en stor del av
epostkommunikasjonen i forvaltningen vil veere gjenstand for
innsyn etter offentlighetslovens regler.

| praksis vil det imidlertid vaere vanskelig & fa innsyn fordi
epostsystemene ikke er tilrettelagt for innsyn og fordi det ikke
finnes innarbeidede rutiner for gjennomfgringen.

Det ma innfortolkes i offentlighetsloven en plikt for
forvaltningsorganene til a legge til rette for innsyn.
Epostsystemene i offentlig forvaltning slik de er utformet i dag,
oppfyller ikke kravet om tilretteleggelse. For sa vidt kan det
hevdes at epostsystemene i offentlig forvaltning er i strid med
offentlighetsloven.
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5. Partsinnsyn etter forvaltningsloven

5.1 Innledning

Generelle regler om partsinnsyn ble gitt med forvaltningsloven av
10. februar 1967 8§88 18-21. Det som er av interesse i denne
sammenheng, er i hvilken grad disse reglene gir rett til innsyn i
epostmeldinger.

Vi tar forst for oss forskriften om offentlighetslovens
anvendelse pa EDB-materiale og hvilken betydning den far for
partsinnsynsreglene.

Dernest skal vi se n&@rmere pa anvendelsen av
partsinnsynsreglene pa epost. Vi begynner med en gjennomgang
av vilkarene for & fa rett til innsyn. Videre tar vi for oss de
viktigste unntakene fra innsynsretten. Avslutningsvis skal det
kort sies noe om epost som et uformelt kommunikasjonsverktay i
saksbehandlingen, og om gjennomfgringen av innsynsretten.

5.2 Partsinnsyn i EDB-materiale.

Forvaltningsloven har regler om partsinnsyn i 88 18 og 19. En
part i en sak om enkeltvedtak gis her rett til & gjgre seg kjent med
sakens dokumenter. Det antas at dokumentbegrepet i
offentlighetsloven og forvaltningsloven har samme innhold.112
Det er imidlertid ikke gitt noen forskrift om anvendelse av
partsinnsynsreglene pa EDB-materiale. Det ma derfor spgrres

' 12 Bing side 37 og Eckhoff side 472
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hvilken innvirkning forskriften om offentlighetslovens anvendelse
pa EDB-materiale har pa reglene om partsinnsyn etter
forvaltningsloven.

I sitt forslag til forskriften forutsatte Bing at utvidelsen av
dokumentbegrepet til ogsa a gjelde EDB-materiale, ville fa
tilsvarende virkning for partsinnsynsreglene i forvaltningsloven
og i spesiell forvaltningsrett.113 Begrunnelsen for dette var at
lovene benytter det samme dokumentbegrepet. | foredraget til
forskriften sies det imidlertid ingenting om dette sparsmalet. Det
er derfor noe uklart om Bings forutsetning er lagt til grunn ved
vedtagelsen av forskriften.

| teorien er det ulike oppfatninger om hvilken innvirkning
forskriften om offentlighetslovens anvendelse pa EDB-materiale
har pa reglene om partsinnsyn etter forvaltningsloven.

Formelt sett er det ikke gitt noen tilsvarende forskrift til
forvaltningslovens regler om partsinnsyn. Dette skulle tilsi at
dokumentbegrepet i forvaltningsloven har samme innhold som
for offentlighetslovens EDB-forskrift ble vedtatt. Det inneberer i
sa fall at partsinnsynsreglene i svaert begrenset utstrekning gir rett
til innsyn i EDB-materiale.

Dette syn legges til grunn av Eckhoff. Etter hans mening
ma en part paberope seg offentlighetsloven for & fa innsyn i
EDB-materiale. Slik han ser det, vil en part derfor ikke ha den
mer vidtgaende rett til innsyn som forvaltningsloven ellers gir.
Han mener imidlertid at sterke grunner taler for & praktisere
meroffentlighet overfor parter, slik at en parts innsynsrett blir av
samme omfang uavhengig av hvilket lagringsmedium som
benyttes.114

113 Bing side 37, 45, 66 og 108
114 Eckhoff side 472
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Mot dette kan innvendes at partene pa denne maten ikke
far noen klar rett til innsyn i EDB-materiale, og at retten er
avhengig av forvaltningens vilje til & praktisere meroffentlighet.

Frihagen mener at Eckhoff setter for snevre grenser for
innsynsretten pa dette omradet. Som alminnelig utgangspunkt ma
EDB-forskriften i falge ham, kunne brukes analogisk ved
partsinnsyn.115 | hovedsak skulle Frihagens lgsning og
forutsetningen i Bings forslag lede frem til samme resultat.

Etter dette synes det klart at EDB-forskriften ogsa ma fa
betydning for retten til partsinnsyn. Uenigheten iteorien er mer
uenighet om argumentasjonsmate enn uenighet om resultatet.

Interessen i innsyn er sterkere for en part i en sak om
enkeltvedtak enn for almenheten generelt. At en part ikke har en
ubetinget rett til innsyn i EDB-materiale etter
partsinnsynsreglene, er derfor uheldig. Reelle hensyn taler
dermed for at en part har rett til innsyn i EDB-materiale med
hjemmel i forvaltningslovens partsinnsynsregler.

Etter dette ma EDB-forskriften etter var mening gis
tilsvarende anvendelse i forhold til forvaltningslovens
partsinnsynsregler. Dette kan enten begrunnes med at forskriften
anvendes analogisk eller med at dokumentbegrepet har det
samme innholdet i begge lovene.

Konklusjonen blir derfor at en part kan kreve innsyn i
EDB-materiale med hjemmel i partsinnsynsreglene i
forvaltningsloven, og at denne retten ma avgrenses etter reglene i
EDB-forskriften.

115 Frihagen, Offentlighetsloven | side 244
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5.3 Partsinnsyn iepost etter reglene i forvaltningsloven

5.3.1 Vilkar for a fa innsyn

At EDB-forskriften ma anvendes tilsvarende nar det gjelder
partsinnsyn etter forvaltningsloven, innebarer fgrst og fremst at
forvaltningslovens 8§ 18-21 far tilsvarende anvendelse pa
materiale som er utarbeidd, overfart eller lagret ved hjelp av
EDB, jamfgr EDB-forskriftens punkt 1.1.

Videre ma dokumentbegrepet defineres i henhold til
forskriftens punkt 1.2. Hvilke epostmeldinger som er
dokumenter, ma derfor lgses pa samme mate som for
offentlighetsloven, jamfar ovenfor i punkt 4.2.2 fglgende. EDB-
forskriftens punkt 1.3 vil ikke fa anvendelse fordi
forvaltningsloven ikke har regler om innsyn ijournaler.

Innsynsrett etter forvaltningsloven 88 18 fglgende har
bare den som er part i en sak om enkeltvedtak. At
innsynsretten bare gjelder for parter, sies innledningsvis i § 18
farste ledd. Med begrepet «part» menes i fglge § 2 farste ledd
bokstav e «person en avgjarelse retter seg mot eller som saken
ellers direkte gjelder». Det fremgar av lovens § 3 farste ledd at
88 18 fglgende bare far anvendelse i «saker som gjelder
enkeltvedtak». Et enkeltvedtak er i folge 8§ 2 fgrste ledd bokstav
b «et vedtak som gjelder rettigheter eller plikter til en eller flere
bestemte personer».

At det bare er parter i sak om enkeltvedtak som har rett
til innsyn, innebarer at bade kretsen av de som kan kreve innsyn
og sakstypen det kan kreves innsyn i, er sterkt begrenset i
forhold til offentlighetsloven.

Nar retten til innsyn inntrer etter partsinnsynsreglene,
er avhengig av nar en sak om enkeltvedtak kan sies a vare
kommet i gang. Uttrykket «saker som gjelder enkeltvedtak» i

120



forvaltningsloven § 3 farste ledd ma forstas slik at det omfatter
alle saker hvor det vil eller kan bli fattet et enkeltvedtak.116

Dersom det bare foreligger en generell sak hvor det ikke
vil bli truffet noe vedtak som gjelder rettigheter eller plikter til en
eller flere bestemte personer, er det bare innsynsreglene i
offentlighetsloven som kommer til anvendelse. Forelgpige
utredninger og vurderinger vil i enkelte tilfeller kunne holdes
skjult fordi det enna ikke foreligger noen sak om enkeltvedtak. |
slike tilfeller kan epost brukes uten at forvaltningslovens
partsinnsynsregler kommer til anvendelse.

Hvor grensen skal trekkes mellom saker som er
enkeltvedtak og andre saker, kan bli vanskelig & avgjgre. Dette
gjelder serlig der saken i utgangspunktet er generell, men
utvikler seg slik at det blir «en relativt nerliggende mulighet» for
at det kan bli truffet et enkeltvedtak.117

Retten til innsyn er begrenset til «sakens» dokumenter.
Etter offentlighetsloven har man innsyn i organets virksomhet
generelt. | tillegg kan man bruke journalen for & finne frem
dokumenter som er av interesse. Hva som er én og samme sak,
er derfor av mindre betydning i forhold til offentlighetsloven.
Etter forvaltningsloven har man bare rett til innsyn i den sak man
er part i. Hva som er én og samme sak, far derfor starre
betydning som avgrensningskriterium for innsynsretten.

Generelt vil det som inngér i samme avgjgrelsesprosess,
utgjere én sak. Det betyr at en sak kan ha ganske stort omfang
0g at mange parter kan vare involvert, eksempelvis ved
utarbeidelse av reguleringsplaner for et bestemt omrade. En sak
kan ogsa vere til behandling i flere instanser. Sa lenge det er

116 Eckhoff side 465, jamfar ogsd Frihagen Forvaltningsrett 1l side 164
117 Eckhoff side 473
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snakk om den samme avgjarelsesprosessen, vil det likevel bare
foreligge én sak.118

Alle meldinger iepostsystemet som angar samme
avgjerelsesprosess, vil etter dette tilhgre samme sak. Det kan
dreie seg om meldinger fra partene i saken eller andre
interesserte, fra overordnede eller underordnede organ og
meldinger som sirkulerer internt i organet. | tillegg vil det
normalt finnes en saksmappe med papirdokumentene i saken. Det
ma vere klart at innsynsretten ikke bare vil omfatte
papirdokumentene i saksmappen. Ogsa epostmeldingene som
finnes i organet og som angar saken, vil omfattes.

Tilgjengelighet som avgrensningskriterium. Der hvor
bare én instans behandler saken, er det hos dette organet
innsynsretten kan gjeres gjeldende. Dette fremgar ikke
uttrykkelig av lovens bestemmelser, men det er klart at en part
bare har rett til innsyn hos den myndighet hvor han er part i en
sak om enkeltvedtak. At innynsretten gjelder hos den instans som
behandler saken, fremgar ogsa indirekte av unntaket for interne
dokumenter. De meldinger som er gjenstand for innsyn, ma da pa
samme mate som etter offentlighetsloven, vare de som er
tilgjengelige for organet. Man ma med andre ord ogsa her bruke
tilgjengelighet som avgrensningskriterium ved tolkningen av hva
som kan sies a vaere «hos» et forvaltningsorgan.

Hvor vedtakskompetansen er delt mellom flere organer,
vil innsynsretten gjelde ialle organer som har vedtakskompetanse
og omfatte alle meldinger som er tilgjengelig for det enkelte
organ. Hvorvidt innsynsretten ogsa gjelder hos organer som har
uttalt seg eller gitt innstilling i saken, er uklart etter gjeldende
rett.119

118 Eckhoff side 472-473
119 Eckhoff side 474
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Tilgjengelighet ma ogsa her kunne brukes som konkret
avgrensningskriterium, slik det er redegjort for ovenfor.120
Hensynene som taler for partsinnsyn, er imidlertid sterkere enn
hensynene som taler for innsyn for almenheten. Dette kan
medfare at tilretteleggelsesplikten gar lenger nar det er snakk om
partsinnsyn.

Ved anvendelsen av tilgjengelighetskriteriet, ma som
nevnt kostnadene ved gjennomfgringen av innsyn veies opp mot
interessen i innsyn. Siden interessen i innsyn her veier tyngre enn
ved almenhetens innsynsrett, synes det som om det skal mer til
far kostnadene blir uforholdsmessig hgye, slik at innsyn kan
nektes.

5.3.2 Unntak fra innsynsretten

Etter forvaltningslovens § 18 annet ledd er interne dokumenter
unntatt fra innsynsretten. Siden forvaltningslovens § 18 annet
ledd er utformet pd samme mate som offentlighetslovens § 5,
skulle disse bestemmelsene i hovedsak ha det samme innhold.

Det kan imidlertid spgrres om uttrykket «for den interne
saksforberedelse» i forvaltningslovens § 18 annet ledd, har
samme innhold som det tilsvarende uttrykket i
offentlighetslovens § 5 fgrste og annet ledd.

Hove innfortolker i uttrykket «for den interne
saksforberedelse» et krav om at dokumentet ma ha karakter av a
vere et «internt» dokument, jamfgr ovenfor ved note 75. Han
mener derfor at dette uttrykket har selvstendig betydning som
avgrensningskriterium, i tillegg til de gvrige vilkar som ma vere
oppfylt, for at et dokument skal kunne unntas som internt.
Dersom uttrykket «for den interne saksforberedelse» ikke

120 Se punkt 4.11
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tillegges en slik betydning, anser han at unntaksadgangen blir for
vid og langt videre enn det hensynet bak unntaksregelen
tilsier.121

Hove synes derfor & mene at en sa vid unntaksregel vil
komme i konflikt med hensynene bak partsoffentlighetsreglene.
Det er her sarlig hensynet til rettsikkerhet som gjgr seg
gjeldende. At forvaltningen pa denne maten skal kunne unnta
dokumenter fra partsinnsyn uten at serlige grunner gjor det
ngdvendig, kan ikke vere akseptabelt.

| forhold til almenhetens innsynsrett kan imidlertid en slik
vid unntaksadgang forsvares, serlig nar dette kombineres med en
uttrykkelig plikt til & vurdere spagrsmalet om meroffentlighet.

Unntaket for interne dokumenter i offentlighetslovens § 5
er bevisst gitt videre anvendelsesomrade enn det hensynene bak
regelen tilsier. Man sgker & bate pa dette ved & palegge en plikt
for forvaltningsorganet til & vurdere spgrsmalet om
meroffentlighet. Pa bakgrunn av uttalelser i forarbeidene er det
vanskelig & tolke uttrykket «for den interne saksforberedelse»
innskrenkende, slik Hove gjer i forhold til forvaltningslovens §
18 annet ledd.12

| fglge Sykejournaldommen i Rt. 1977 side 1035, kan en
part gis rett til innsyn pa ulovfestet grunnlag. Dersom unntaket
for interne dokumenter i forvaltningslovens § 18 annet ledd
tolkes for vidt, vil en rett til innsyn pa ulovfestet grunnlag kunne
bli aktuelt. Del er liten grunn til & avvise innsyn etter
forvaltningsloven nar man likevel ma gi innsyn etter ulovfestede
regler. Sykejournaldommen er derfor et tungtveiende argument
for a tolke uttrykket «for den interne saksforberedelse» i § 18

121 Hove side 22

122 Se Ot. prp. nr. 4 (1981 -82) side 10, Ot. prp. nr. 100 (1991 -92) side 18
og ovenfor ved note 74

124



annet ledd som et reelt avgrensningskriterium for rekkevidden av
unntaket for interne dokumenter. Derimot kan almenheten neppe
gis innsynsrett pa ulovfestet grunnlag. Sykejournaldommen kan
derfor ikke vare relevant ved tolkning av offentlighetsloven.

Var oppfatning er derfor at unntaket for interne
dokumenter i forvaltningslovens § 18 ma gis et snevrere omfang
enn det tilsvarende unntaket i offentlighetsloven. Betydningen av
dette ma likevel ikke overdrives. | hovedsak har uttrykket «for
den interne saksforberedelse» det samme innhold i de to lovene.
Det er bare grensespgrsmalene som det kan bli ngdvendig a lgse
noe forskjellig.

I forvaltningsloven § 18 tredje ledd innskrenkes unntaket
for interne dokumenter ved partsinnsyn. Selv om et dokument er
unntatt som internt etter annet ledd, har en part rett til & gjare
seg kjent med de deler av dokumentet som inneholder «faktiske
opplysninger eller ssmmendrag eller annen bearbeidelse av
faktum». Dette gjelder likevel ikke nar opplysningene er uten
betydning for sakens avgjerelse, eller nar opplysningene finnes i
et annet dokument partene har adgang til.

Det fremgar av forarbeidene at uttrykket «faktiske
opplysninger eller sammendrag eller annen bearbeidelse av
faktum» skal tolkes vidt. Uttrykket omfatter ikke bare presise
faktiske opplysninger, men ogsa opplysninger som bygger pa
vurderinger. Det som klart faller utenfor uttrykket, er rettslige
vurderinger og subsumsjoner. Det vil imidlertid kunne oppsta
vanskelige grensespgrsmal fordi mange vurderingspregede
uttalelser skal omfattes av uttrykket.123

1forurensningsloven 8 11om sarskilt tillatelse til forurensende
tiltak, heter det i fjerde ledd at forurensningsmyndigheten skal
legge vekt pa «de forurensningsmessige ulemper ved tiltaket

123 Se Ot. prp. nr. 3 (1976-77) side 79 og Eckhoff side 477
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sammenholdt med de fordeler og ulemper som tiltaket for gvrig vil
medfgre». For & legge vekt pa de fordeler og ulemper som tiltaket
vil medfare, er det klart at det mé& hentes inn faktiske opplysninger.
Selv om man ma foreta skjgnnsmessige beregninger og usikre
konsekvensanalyser, vil opplysningene fortsatt omfattes av § 18
tredje ledd. Vurderingen av hvilken vekt de enkelte fordeler og
ulemper skal tillegges vil derimot vere en del av den rettslig
vurderingen og derfor falle utenfor bestemmelsen. Det vil her
kunne bli vanskelig & trekke grensen mellom vurderinger av faktum
og de rettslige vurderingene som er unntatt fra innsyn.

Etter dette kan det ikke vare tvil om at mange interne meldinger
vil vaere gjenstand for innsyn, fordi de inneholder faktiske
opplysninger.

Konklusjonen er dermed at forvaltningslovens
partsinnsynsregler gir rett til innsyn i epostmeldinger som er
unntatt som interne etter offentlighetsloven. Det er to grunner til
dette. For det farste at uttrykket «for den interne
saksforberedelse» ma tolkes snevrere i forvaltningsloven enn i
offentlighetsloven. For det andre retten til innsyn i faktiske
opplysninger i forvaltningslovens 8§ 18 tredje ledd.

Andre unntaksregler. Ogsa pa en del andre punkter gar
partsinnsynsreglene lenger i & gi parten innsyn enn
offentlighetsloven, men det er mindre viktig i denne
sammenheng.124

124 Jamfgr eksempelvis § 19 fgrste ledd bokstav a om rikets sikkerhet med
offentlighetslovens § 6 farste ledd nr. 1, forvaltningslovens § 19 farste
ledd bokstav b om forretningshemmeligheter med forvaltningsloven §
13 farste ledd nr. 2 som far anvendelse gjennom offentlighetsloven 85 a
og forvaltningsloven §4 om unntak for saker som behandles etter
rettspleielovene med offentlighetslovens § 1tredje ledd
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For gvrig er det adgang tii & praktisere meroffentlighet
ogsa ved partsinnsyn og det antas at dette bgr gjgres nar det ikke
er saklig grunn for & unnta dokumentet.1%

5.3.3 Epost som uformelt kommunikasjonsverktgy i
saksbehandlingen

Ovenfor under punkt 4.7.3 ble det sagt noe om adgangen til &
bruke epost som et uformelt kommunikasjonsverktay i
saksbehandlingen uten at offentlighet inntrer.

Bruk av epost i saker om enkeltvedtak vil sjelden vere
mulig uten at partsinnsyn inntrer. Dette skyldes serlig retten til
innsyn i faktiske opplysninger i interne dokumenterJamfgr 8 18
tredje ledd. Videre vil det vare lite aktuelt & bruke epost til &
utveksle meldinger som kan unntas etter § 19. Disse unntakene
gjelder i stor grad sensitive opplysninger. Sending av slike
opplysninger med epost uten kryptering vil derfor ikke veaere
mulig pa uten 3 bryte taushetplikten, jamfgr forvaltningslovens
88 13 folgende.

Uttrykket «saker som gjelder enkeltvedtak» i § 3 ma som
nevnt ovenfor, torstas slik at det omfatter alle saker hvor det vil
eller kan bli fattet et enkeltvedtak.126 | tilfeller der det enna ikke
foreligger noen sak om enkeltvedtak vil innsyn etter
partsinnsynsreglene ikke vare aktuelt. Men dersom saken
utvikler seg til & bli en sak om enkeltvedtak, ma innsynsretten
ogsa kunne omfatte utredninger og vurderinger som tidligere
ikke var gjenstand for partsoffentlighet.

Konklusjonen er derfor at epost bare i sveert begrenset
utstrekning kan brukes under behandlingen av saker om

125 Eckhoff side 476
126 Se note 116
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enkeltvedtak, uten at partene far rett til innsyn i meldingene. Det
som kan unntas fra partsinnsyn, vil bare vare innholdet i interne
meldinger som ikke er faktiske opplysninger.

5.3.4 Gjennomfgring av innsynsretten

Gjennomfgringen av innsynsretten etter forvaltningsloven er
regulert i lovens § 20, som ma suppleres med EDB-forskriftens
del II. Gjennomfgringen vil hovedsakelig matte skje pa samme
mate som ved innsyn etter offentlighetsloven, se ovenfor punkt
4.9. Den viktigste forskjellen er at en part etter 8 20 annet ledd
alltid har krav pa en utskrift av et dokument. EDB-forskriften
punkt Il. 1 ma derfor tolkes innskrenkende pa dette punkt.

5.4 Konklusjon

Konklusjonen i kapittel 5 er at EDB-forskriften ma gis
tilsvarende anvendelse for innsynsretten etter forvaltningsloven.
Partene ien sak om enkeltvedtak har dermed et rettskrav pa
innsyn i alle epostmeldinger som angar deres sak, og som ikke
kan unntas med hjemmel i forvaltningslovens 8§ 18 og 19.
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6. Innsyn etter personregisterloven

6.1 Innledning

I det fglgende skal vi undersgke i hvilken grad man med hjemmel
i personregisterloven kan kreve innsyn iepostsystemer i offentlig
forvaltning. Personregisterloven far imidlertid anvendelse i bade
privat og offentlig sektor, jamfar personregisterlovens § 1ltredje
ledd. Det vi kommer frem til i det falgende vil derfor ogsa ha
relevans for privat sektor.

Det som farst ma avgjeres er hva som er personregistre i
epostsystemet. Dette er avgjgrende for om personregisterloven §
7 kommer til anvendelse, jamfgr 8 1forste ledd.127 Dernest skal
vi se nermere pa grensene for innsynsretten etter § 7. Til slutt tar
vi for oss gjennomfgringen av innsynsretten i epostsystemet og
sammenligner personregisterlovens innsynsregler med
innsynsreglene i offentlighetsloven og forvaltningsloven.

6.2 Personregistre i epostsystemet

Personregisterloven definerer begrepet «personregister» i 8 1
annet ledd annet punktum. Nar personopplysninger er lagret
systematisk slik at opplysninger om den enkelte person kan
finnes igjen foreligger et personregister. Med personopplysninger
menes «opplysninger og vurderinger som direkte eller indirekte
kan knyttes til identifiserbare enkeltpersoner, sammenslutninger
eller stiftelser», jamfgr 8 1annet ledd forste punktum.

127 Ot. prp. nr. 2 (1977-78) side 69
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6.2.1 Personregistre i sluttbrukernes postkasser

Sluttbrukernes postkasser er oppdelt i kurver. Kurvene bestar av
en innholdsfortegnelse, meldingshodene og selve meldingene.
Det er uten videre klart at en slik kurv vil inneholde en rekke
personopplysninger.

Eksempelvis vil en epostadresse som oftest inneholde
personopplysninger om bade den personen som har sendt eller
mottatt meldingen, og om den organisasjon vedkommende er
tilknyttet. Av adressen Torbjorn.Berntsen@md.dep.telemax.no,
fremgar det at Torbjgrn Berntsen er tilknyttet
Miljgverndepartementet og at Miljgverndepartementet er
tilknyttet Telepost gjennom Stamnettets hovedpostkontor
(DEP). Adressen inneholder derfor personopplysninger om savel
Torbjern Berntsen som Miljgverndepartementet og Telepost.

Meldingshodene og meldingsteksten vil ellers inneholde
opplysninger som kan knyttes til avsender og mottaker, gjennom
epostadressen. Siden avsenderen har forfattet meldingen, vil alle
opplysninger i meldingen vere personopplysninger om ham. De
samme opplysningene kan knyttes til den som mottar meldingen,
og vil dermed ogsa veare personopplysninger om mottaker.

Videre kan avsender omtale tredjepersoner i
meldingstittelen og i meldingsteksten. Slike opplysninger vil veare
personopplysninger i den grad opplysningene kan brukes til &
identifisere enkeltpersoner, sammenslutninger eller stiftelser.

Det neste spgrsmalet blir sa om disse opplysningene er
gjenfinnbare. Gjenfinningskriteriet er oppfylt hvis
«opplysningene er lagret systematisk slik at opplysninger om den
enkelte person kan finnes igjen» i systemet, jamfgr 8 1annet ledd
annet punktum. Begrepet «systematisk» har ingen selvstendig
betydning i denne sammenheng.128 Det ma antas at

128 Djgnne, Grgnn og Hafli side 30
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gjenfinningskriteriet normalt vil vaere oppfylt nar opplysningene
er lagret ved hjelp av EDB.

Klientprogrammene har en sorteringsfunksjon som gjar
det mulig a systematisere innholdsfortegnelsen etter ulike
kriterier. Meldingene kan blant annet ordnes kronologisk,
alfabetisk etter meldingens tittel eller alfabetisk etter hvem som
er avsender eller mottaker. Dermed er meldingene ien kurv
systematisert allerede gjennom innholdsfortegnelsen . De fleste
klientprogrammer for epost har ogsa en sgkefunksjon som gjer
det mulig a sgke pa alle opplysninger i innholdsfortegnelsen,
meldingshodet og meldingsteksten. Sorterings- og
sgkefunksjonene gjar det saledes enkelt & gjenfinne opplysninger
i meldingsmassen. Noen tvil om at gjenfinningskriteriet er
oppfylt, kan det da ikke vere.

Av dette ma vi slutte at alle kurvene iepostsystemet er
personregistre.

Det neste spgrsmalet er da hva som utgjer ett
personregister i systemet; den enkelte kurv, den enkelte
postkasse eller et organs omrade pa tjenermaskinen.

Det er lagt til grunn av Datatilsynet at
personregisterloven opererer med et logisk registerbegrep. Det
vil si at fysisk adskilte registre er a regne som ett register dersom
det er en logisk sammenheng mellom dem. Videre ma delregistre
i en datamaskin betraktes som ett register nar de utgjgr en logisk
enhet. 129

De fleste organer vil ha en egen tjenermaskin. Ved at
postkassene er adgangsbegrenset ved bruk av passord, kan man
si at disse er logisk adskilt. Pa den annen side kan man betrakte
et organs epostsystem som den logiske enhet. Dette systemet blir

129 Djgnne, Grgnn og Hafli side 29-30
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administrert som en enhet, og meldingene pa de enkelte
brukeromradene utgjer deler av organets totale meldingsmasse.

Loven er utformet med tanke pa velstrukturerte
«registre» i tradisjonell forstand, som er opprettet av en
organisasjon foret bestemt formal.130 Siden registrene i
epostsystemer ikke er personregistre opprettet for a lgse
bestemte oppgaver, men generert ved bruk av systemet, er det
uklart hva som utgjer et logisk register.

I en slik situasjon ma det kunne legges avgjgrende vekt
pa reelle hensyn. At det foreligger et personregister, utlgser en
rekke rettsvirkninger. For & ha noen & forholde seg til, synes det
ngdvendig a betrakte det enkelte organ som registereier og
dermed som ansvarssubjekt i forhold til personregisterloven. | sa
fall blir det naturlig & betrakte organets meldingsmasse som den
logiske enheten, blant annet i forhold til kravet om
konsesjonsbehandling i § 9 og i forhold til innsynsretten i § 7.

Det riktige ma derfor etter var mening vere a se organets
meldingsmasse som ett personregister.

Det samme synspunkt ma legges til grunn hvor flere
organer deler pa samme maskin eller der organer leier
brukeromrader pa en tjenermaskin som drives av en
nettverksleverandgr. Det ma ogsa her vare det enkelte organs
meldingsmasse som utgjgr ett personregister.

Konklusjonen er derfor at epostsystemene bestar av
personregistre over savel avsendere og mottakere som
omhandlede tredjepersoner, og at et organs meldingsmasse som
helhet utgjer ett personregister.

130 Fayen side 27
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6.2.2 Logger og brukerregistre

Loggene vil alltid veere sgkbare nar de foreligger i elektronisk
form. Det ma derfor legges til grunn at gjenfinningskriteriet er
oppfylt. Logger vil dermed veare personregistre i den grad de

inneholder personopplysninger.

Innholdet i loggene vil variere etter formalet med
registreringen. Det kan tenkes at loggene er sd anonymiserte at
det ikke lenger vil veere mulig & knytte opplysningene til
identifiserbare enkeltpersoner. Her ma det derfor trekkes en
grense nedad.

Dersom man unnlater & registrere navn eller annen direkte
identifikasjon, kan dette vare tilstrekkelig til at loggen ikke blir
et personregister. Imidlertid kan loggene inneholde andre
opplysninger som gjer det mulig a identifisere de registrerte, for
eksempel hvilke organer meldingene kommer fra. For det farste
vil dette veaere en direkte identifikasjon av organene som juridiske
personer. For det andre kan opplysningene vere av en slik art at
det fortsatt vil veere mulig a identifisere enkeltpersoner i loggen
indirekte.131

Datatilsynet har i sin praksis lagt til grunn at det kan veare
nok at registeret opplyser om bostedskommune, for at det skal
veere et personregister. Saken gjaldt Helsedirektoratets register
over HIV positive.132

Hvor grensen skal trekkes, ma avgjgres for det enkelte
register konkret. Det avgjgrende vil veere i hvilken grad det er
mulig & identifisere de registrerte. Generelt kan man si at det skal
forholdsvis lite til for det foreligger et personregister.

Til slutt skal vi nevne at epostsystemet ikke kan anvendes
uten & opprette registre over brukerne for a administrere

131 Jamfgr Djgnne, Grgnn og Hafli side 31
132 Saken er omtalt i Djgnne, Grgnn og Hafli pa side 32
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tilgangen til epostsystemet og brukernes epostadresser. Slike
registre vil klarligvis ogsa vare personregistre.133

6.2.3 Konklusjon

Konklusjonen er at epostsystemer bestar av en rekke
personregistre. Et organs meldingsmasse, brukerregistre og de
fleste logger omfattes av begrepet personregister slik begrepet er
definert i personregisterlovens § 1

Rettsvirkningene av at det foreligger et personregister er
for det forste at det, der det ikke er gjort unntak i forskrift,
kreves konsesjon etter § 9 for opprettelsen av slike registre. For
det andre far § 7 om innsynsrett anvendelse. Dette er bade en
kompetanseregel ved utarbeidelsen av konsesjon, jamfgr 8 11
annet ledd nr. 7, og en pliktregel som gir enhver rett til innsyn i
EDB-registre som inneholder opplysninger om dem selv. For det
tredje kommer 8 8 om retting, sletting eller supplering til
anvendelse. | det fglgende er det bare innsynsretten som skal
behandles nermere.

6.3 Innsynsrett i personregistre

6.3.1 Hovedregelen om innsyn

Hovedregelen er at enhver har rett til innsyn i opplysninger om
dem selv som lagres eller bearbeides ved hjelp av elektroniske
hjelpemidler. Dette faglger av personregisterlovens § 7 farste
ledd. Dette betyr at man som utgangspunkt har rett til innsyn i
alle opplysninger om en selv som finnes i epostsystemer.

133 Se eksempelvis Fgyen side 29 og side 21 fglgende
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En avsender ma eksempelvis ha rett til & fa se meldinger
han har sendt til et organ. Ogsa organisasjonen avsenderen er
tilknyttet, typisk en arbeidsgiver, vil antagelig kunne gjare
innsynsretten gjeldende fordi innsynsretten omfatter juridiske
personer.13 Dette vil imidlertid bare gjelde opplysninger som
omhandler organisasjonen, ikke avsenders rent private meldinger.
Det ma derfor trekkes en nermere grensen mellom opplysninger
som er relevant for virksomheten, og opplysninger som ikke er
det. Hvordan denne grensen skal trekkes kan bli vanskelig a
avgjore idet konkrete tilfelle.

Ogsa omhandlede tredjepersoner har rett til innsyn etter
personregisterlovens 8 7 i opplysninger om dem selv.

6.3.2 Unntak fra hovedregelen om innsyn

| dette avsnittet skal vi ta for oss noen av de viktigste unntakene
fra hovedregelen om innsyn etter § 7, og se pa hvilken
innvirkning de vil fa for retten til innsyn i epostsystemet.

| § 7 farste ledd siste punktum gjares det unntak for visse
sensitive opplysninger. Det heter her at innsynsretten ikke
gjelder for «opplysninger som det ma anses utilradelig at
vedkommende far kjennskap til, av hensyn til deres helse eller
forholdet til personer som star dem ner.». Bestemmelsen
tilsvarer forvaltningsloven 8§ 19 farste ledd bokstav c. Unntaket
vil fa tilsvarende anvendelse for epost. Forelgpig er det imidlertid
lite praktisk & bruke epostsystemet for overfgring av slike
opplysninger som bestemmelsen sikter til, fordi
meldingssikkerheten ikke er god nok. For gvrig skal det

134 Bing side 48
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forholdsvis mye til fgr man kan gjere unntak fra innsynsretten
etter denne bestemmelsen.1%

Logger i epostsystemet vil lages for ulike formal.
Hovedregelen er i fglge 8 7 at man har rett til innsyn i loggene.

Nar loggene bare brukes til statistikk, forskning eller
generelle planleggingsformal, kan de imidlertid unntas etter § 7
farste ledd annet punktum. Denne type registre brukes ikke til &
fatte vedtak og begrunnelsen for innsyn faller dermed bort.
Videre vil innsyn islike registre kunne vere tidkrevende og
forstyrrende for arbeidet.136

Det er vanlig at loggene brukes til a kartlegge trafikken i
de ulike forbindelsene i nettverket for & undersgke hvor stor
bandbredde man har behov for. Ved & ga ned pa bandbredden pa
de linjene der det er liten trafikk, kan man redusere
driftskostnadene for epostsystemet. Videre kan man gke
bandbredden der det oppstar flaskehalser som forsinker
trafikken. Dette vil vaere formal som typisk faller inn under
unntaket. Hvor loggene bare brukes pa denne maten, er de
unntatt fra innsyn etter § 7 farste ledd annet punktum.

Imidlertid vil de opplysningene som lagres i denne
forbindelse, i mange tilfeller ogsa benyttes til andre formal. Ved
mistanke om uregelmessigheter hos de ansatte kan loggene
eksempelvis brukes til kontrollformal. Det kan for eksempel
tenkes at et organ har problemer med lekkasjer til pressen. Man
kan da ved hjelp av loggen, kontrollere om noen av de ansatte
har utvekslet meldinger med vedkommende avis i det aktuelle
tidsrommet. | slike tilfeller vil hensynet bak reglene om innsyn
klart gjere seg gjeldende. Der hvor loggene ogsa brukes til slike

135 Slik Djgnne, Grgnn og Hafli side 62-63 og Eckhoff side 480
136 Djgnne, Grgnn og Hafli side 61
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formal vil unntaket for statistikk, forskning eller generelle
planleggingsformal ikke kunne anvendes.

Loven forutsetter at spgrsmalet om bruk av og innsyn i
personregistre avgjgres ved konsesjonsbehandlingen av det enkelte
register, jfr lovens § 11 forste ledd og annet ledd nr. 7. Der hvor det
er gjort unntak for konsesjonsplikten i forskrift, vil forskriften
inneholde bestemmelser om dette, jamfgr 8§ 9 annet ledd farste og
annet punktum. Det er imidlertid klart at det i praksis ikke sgkes
om konsesjon for opprettelse av logger i epostsystemer. Det er
heller ikke gitt noen forskrift som unntar loggene fra
konsesjonsplikt. Vi kan heller ikke se at Datatilsynet i s&rlig grad
har engasjert seg i denne problematikken.

Det er i 8 7 annet ledd siste punktum gjort unntak fra
innsynsretten for dokumenter som regnes som interne etter
forvaltningslovens § 18. Dette unntaket skal etter
personregisterloven og dens forarbeider kun gjelde for manuelt
forte registre.137 | utgangspunktet skulle dette unntaket derfor
ikke komme til anvendelse forepost.

Da personregisterloven ble vedtatt, var det ikke gitt noen
forskrift til offentlighetsloven som ga rett til innsyn i EDB-
materiale. Lovgivers forutsetning synes derfor a ha vert at
dokumenter i offentlighetslovens og forvaltningslovens forstand
ikke kunne utarbeides, overfares og lagres ielektronisk form iet
system som samtidig ville veere et personregister etter
personregisterloven. Det kan derfor spgrres om ikke unntaket i
personregisterlovens § 7 annet ledd siste punktum ien viss
utstrekning ma anvendes analogisk for elektroniske dokumenter.

Begrunnelsen for ikke & la innsyn i EDB-lagret materiale
omfattes av unntaket for interne dokumenter, var sarlig at det

137 Ot. prp. nr. 2 (1977-78) sidene 57 og 75
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var viktig a sikre innsynsretten pd EDB-omradet. Det ble
imidlertid forutsatt at «...gkonomiske hensyn farer til at det er
begrenset hva som blir EDB-registrert.». Man la derfor til grunn
at «...vurderingspregede uttalelser o.l...» i mindre grad ville
finnes i EDB-registre.,3x De ble saledes forutsatt at innsyn i
internt EDB-materiale ikke ville skape praktiske problemer. For
epost som i stigende grad erstatter eller kommer i tillegg til
tradisjonelle dokumenter, kan denne begrunnelsen ikke vare
serlig tungtveiende.

Begrunnelsen for unntaket i personregisterlovens § 7
annet ledd siste punktum er at innsynsrettens omfang etter
personregisterloven ville bli for omfattende uten unntak
tilsvarende forvaltningslovens § 18 annet ledd om interne
dokumenter. Forarbeidene anfgrer at man uten et slikt unntak, vil
fa en vesentlig utvidelse av reglene om partsoffentlighet.
Hensynet til harmoni mellom forvaltningslovens
partsinnsynsregler og personregisterlovens § 7 tilsier derfor at
unntaket for interne dokumenter i personregisterlovens § 7 annet
ledd siste punktum bgr gjelde tilsvarende for elektroniske o
dokumenter som man har innsynsrett i etter forvaltningsloven.

Konklusjonen ma derfor etter var oppfatning bli at
personregisterlovens § 7 annet ledd siste punktum ma anvendes
analogisk for elektroniske dokumenter som det kan kreves innsyn
i etter forvaltningslovens § 18. Unntaket i personregisterlovens 8
7 annet ledd siste punktum ma saledes anvendes analogisk for
epostmeldinger.

Hva henvisningen til forvaltningslovens § 18 nermere
innebarer er imidlertid ikke klart. For det farste opererer
personregisterloven med personopplysninger som innsynsenhet,
mens det etter forvaltningsloven er dokumenter som er
innsynsenhet. Formentlig ma personregisterloven forstas slik at
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man ikke har innsynsrett i personopplysninger om seg selv som
finnes i interne dokumenter. | forhold til epostsystemet skulle
ikke dette volde sarlige problemer. Det er i forhold til systemer
hvor opplysninger kan settes sammen ved hjelp av et
tekstsgkesystem eller et annet informasjonssystem at regelen kan
bli vanskelig & anvende.

For det andre kan det spgrres om unntaket fra
innsynsretten i interne dokumenter begrenses av § 18 tredje ledd
om faktiske opplysninger. Dette spgrsmalet er lgst gjennom
Datatilsynets praksis, hvor man har tolket henvisningen fra
personregisterloven § 7 slik at den ogsa omfatter unntaket for
faktiske opplysninger i § 18 tredje ledd.139 Dette innebarer at
man har rett til innsyn i faktiske opplysninger i epostmeldinger
som er interne dokumenter, pd samme mate som etter
forvaltningsloven.

Som nevnt ovenfor i punkt 5.3.2, ma uttrykket «faktiske
opplysninger eller sammendrag eller annen bearbeidelse av
faktum» i forvaltningsloven § 18 tredje ledd tolkes vidt.
Personopplysninger er enten av faktisk eller vurderende karakter,
jamfar personregisterlovens § 1 Det er klart at begge kategorier
av personopplysninger vil omfattes av uttrykket «faktiske
opplysninger eller sammendrag eller annen bearbeidelse av
faktum» i forvaltningslovens 8§ 18 tredje ledd. Det vil her som
ellers, farst og fremst vere rettslige tolkninger og subsumsjoner i
de interne dokumentene man ikke kan kreve innsyn i.
Personopplysninger vil derfor i stor grad vere faktiske
opplysninger i forvaltningslovens forstand. Personregisterlovens
8 7 gir dermed en vidtrekkende innsynsrett i interne dokumenter.

For det tredje kan det sparres om unntaket for interne
dokumenter i personregisterloven bare gjelder i forhold til
dokumenter i sak om enkeltvedtak, eller i alle dokumenter det

139 Bing side 52
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kan kreves innsyn i etter offentlighetsloven. | forhold til epost vil
dette spgrsmalet ha forholdsvis stor betydning, fordi
epostsystemet vil inneholde mange interne dokumenter som ikke
vil vaere dokumenter i en sak om enkeltvedtak.

| fglge ordlyden i personregisterlovens § 7 annet ledd
siste punktum og dens forarbeider, skal forvaltningslovens § 18
gjelde tilsvarende.140 Det skulle bety at unntaket for interne
dokumenter i personregisterlovens 8 7, bare gjelder dokumenter i
saker om enkeltvedtak siden forvaltningslovens § 18 bare gjelder
slike saker.

Imidlertid vil det da bli en disharmoni mellom
innsynsretten etter offentlighetsloven og innsynsretten etter
personregisterloven. | fglge personregisterloven § 7 annet ledd
vil man kunne kreve innsyn i opplysninger om seg selv i alle
interne dokumenter som ikke er dokumenter i en sak om
enkeltvedtak. Det ville innebere at innsynsretten etter
personregisterloven gikk lengst der det er minst behov for
innsyn.

Reelle hensyn tilsier sledes at unntaket for interne
dokumenter i personregisterlovens § 7 tolkes utvidende slik at
unntaket omfatter interne dokumenter bade i forvaltningslovens
og offentlighetslovens forstand.

Konklusjonen ma derfor bli at unntaket i § 7 annet ledd
annet punktum gjelder interne dokumenter i bade
forvaltningslovens og offentlighetslovens forstand. Hvorvidt
forvaltningslovens § 18 tredje ledd om innsyn i faktiske
opplysninger ma anvendes tilsvarende ogsa i forhold til
offentlighetsloven, er imidlertid uklart.

Etter personregisterloven 8 7 har man rett til innsyn i alle
opplysninger som omhandler en selv. Det kan spgrres om dette

140 Ot. prp. nr. 2 (1977-78) side 57
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ogsa omfatter private meldinger i systemet. Med private
meldinger menes her meldinger som saksbehandlerne sender og
mottar som privatpersoner. Slike meldinger vil inneholde
personopplysninger pa lik linje med andre meldinger i systemet.

Etter 8 7 skulle alle som er omtalt i en privat melding,
kunne kreve innsyn iopplysninger om seg selv. Loven skiller
ikke mellom opplysninger som inngdr som beslutningsgrunnlag
for en avgjgrelse, og opplysninger som ikke gjogr det.

Personregisterloven gjelder i falge § 1tredje ledd for
personregister og bruk av personopplysninger i organ for stat
eller kommune og i privat naeringsvirksomhet, foreninger eller
stiftelser. De private meldingene inngar i et personregister i
organ for stat og kommune og skulle derfor komme inn under 8§
7. Formalet bak § 1tredje ledd kan pa den annen side tale for at
private meldinger faller utenfor innsynsretten siden de rent
private registre ikke omfattes av loven.

Hvorvidt det er grunnlag for @ unnta private meldinger
fra innsynsretten i personregisterloven § 7, fremstar derfor som
uklart. Vi gar ikke nermere inn pa spgrsmalet her.

6.3.3 Gjennomfgring av innsynsretten

Gjennomfgringen av innsynsretten er regulert generelt i forskrift
om personregistre av 21 des. 1979 nr 22 kapittel 1 med hjemmel
i 8§ 7 femte ledd. Videre kan det med hjemmel i § 11 gis regler
om dette ved behandlingen av den enkelte konsesjon. Innsyn ma
gjennomfgres stort sett pA samme mate som etter
offentlighetsloven og forvaltningsloven, jamfar forskrift om
personregistre 88 1-1 og 1-2.

Personregisterloven gir rett til innsyn i alle opplysninger
om en selv. Innsynsretten er derfor ikke begrenset til en eller

141



flere individualiserte saker. Nar det kreves innsyn etter
personregisterloven § 7, ma organet derfor selv finne frem til de
opplysninger vedkommende har rett til innsyn i. Siden
meldingsmassen i et organ utgjar ett personregister, palegger
personregisterloven organet a ga igjennom alle meldinger i
systemet, og skille ut opplysninger som angar vedkommende som
har bedt om innsyn.

6.4 Sammenligning med innsynsreglene i
offentlighetsloven og forvaltningsloven

For a fa innsyn etter offentlighetsloven, ma man enten
individualisere en bestemt sak eller et saksdokument. Dette kan
karakteriseres som inngangsporten for & fa rett til innsyn.
Inngangsporten for a fa rett til innsyn etter forvaltningsloven er
at man er part i en sak om enkeltvedtak. Inngangsporten for & fa
rett til innsyn etter personregisterloven er at den man henvender
seg til, er eier av et eller flere personregistre som inneholder
personopplysninger om den som ber om innsyn. Vi ser altsa at
personregisterloven har en annen inngangsport til innsynsretten
enn offentlighetsloven og forvaltningsloven.

Virkeomradet for de tre lovene vil i stor grad overlappe
hverandre. Forvaltningslovens innsynsregler har det snevreste
virkeomrade, saker om enkeltvedtak. Offentlighetsloven
overlapper dette virkeomradet fullt ut, fordi denne loven gir
innsynsrett i forvaltningsorganers virksomhet generelt.
Innsynsretten etter personregisterloven overlapper i stor grad
offentlighetslovens virkeomrade, jamfgr personregisterlovens § 7
farste ledd sammenholdt med annet ledd. | forhold til saker om
enkeltvedtak, vil derfor innsyn vere aktuelt etter alle de tre
regelsett.

Innsynsrettens naermere avgrensning er i stor grad
parallell. Dette er blant annet en fglge av at unntaket for interne
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dokumenter far anvendelse i alle de tre lovene. Videre er
opplysninger som er underlagt taushetsplikt, ikke unntatt fra
offentlighet nar det er snakk om opplysninger om den som ber
om innsyn. Dette fglger av forvaltningsloven § 13a nr 1
Personopplysninger om seg selv vil man derfor ha tilgang til bade
etter personregisterloven, offentlighetsloven og
forvaltningsloven.

Den grunnleggende forskjellen mellom de tre regelsettene
er saledes inngangsporten for & fa rett til innsyn. Grunnen til
dette er & finne i hensynene bak det enkelte regelsett. For gvrig er
det en stor grad av parallellitet mellom innsynsreglene i de tre
lovene.
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DEL I11: Vurdering av gjeldende rett

7. Erinnsyn iepost gnskelig ?

Vi har na sett at offentlighetsloven gir innsynsrett i epost i ganske
vid utstrekning. Gjennom dokumentbegrepet far dette betydning
ogsa for partsinnsynsretten etter forvaltningsloven. Videre har vi
sett at personregisterloven far anvendelse pa epostsystemet
gjennom begrepet «personregister». Dermed kommer ogsa
innsynsregelen i personregisterloven 8 7 til anvendelse. Det
grunnleggende rettspolitiske spgrsmal er om det er gnskelig med
innsyn pa dette omradet. Dette ma vurderes separat for det
enkelte regelsett siden hensynene bak reglene er forskjellig.

7.1 Offentlighetsloven

Offentlighetsprinsippet bygger pa to grunnleggende hensyn,

nemlig hensynet til at det skal veere mulig & fare en demokratisk
kontroll med forvaltningen og hensynet til at almenheten skal ha
tilgang til informasjon som en forutsetning for a kunne ytre seg.

Epost synes a bli et viktig kommunikasjonsmiddel, ikke
bare internt i forvaltningsorganer, men ogsd mellom ulike
forvaltningsorganer og mellom publikum og forvaltningen. Dette
farer til at epost i stor grad erstatter de tradisjonelle
kommunikasjonsformer. Det kan da ikke vere tvilsomt at det
prinsipielle utgangspunktet ma vere at offentlighetsprinsippet
skal komme til anvendelse pa epost. De rettspolitiske sparsmal
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dreier seg derfor mer om hvor vid innsynsretten skal vare og
hvordan hovedlinjene innsynsinstituttet skal utformes.

7.2 Forvaltningsloven

Partsinnsyn er begrunnet i hensynet til partenes rettssikkerhet. A
bruke epost i behandlingen av saker om enkeltvedtak uten & gi
partene innsyn, er uakseptabelt. At man ma sikre innsynsretten pa
dette omradet ma derfor vare apenbart.

Hvordan dette skal gjgres kan det derimot vere uenighet
om. Sa lenge epostsystemene ikke er tilrettelagt for innsyn, synes
det & vare et ufravikelig krav at alle meldinger som har betydning
for saken, skrives ut og legges i saksmappen. Dette ma fglge av
prinsipper om forsvarlig saksbehandling. Det kan imidlertid
oppsta tvil om hva som har betydning for en sak, og om denne
regelen folges til punkt og prikke. For & sikre en part
rettsikkerhet, synes det derfor ngdvendig & gi ham rett til &
kontrollere om det finnes noen dokumenter i epostsystemet som
angar hans sak.

7.3 Personregisterloven

Etter gjeldende rett utgjer meldingsmassen i et organs
epostsystem ett personregister. Det kan hevdes at hensynene bak
innsynsretten ikke er like tungtveiende for slike personregistre
som for de registrene loven tradisjonelt sikter til.

For det forste kan det hevdes at personopplysninger i
epostmeldinger sjeldnere vil bli brukt som grunnlag for
beslutninger, sammenlignet med opplysninger i tradisjonelle
personregistre. For det andre vil man ha innsyn etter reglene om
partsoffentlighet i forvaltningsloven i de tilfeller hvor innholdet i
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epostmeldingene blir brukt som beslutningsgrunnlag i saker om
enkeltvedtak. For det tredje vil offentlighetsloven gi vid adgang
til innsyn i logger, epostregistre, meldinger og vedheng. For det
fjerde vil avsender og mottaker av en epostmelding som regel ha
et eget eksemplar av meldingen og derfor mindre behov for
innsyn.

Det har blitt fremholdt at personregisterbegrepet ikke
lenger gir «noen hensiktsmessig avgrensning av de situasjoner
som skal reguleres».141 Innsynsretten iepost etter
personregisterloven kan for sa vidt hevdes a vere et eksempel pa
dette. Innsynsrett etter forvaltningsloven og offentlighetsloven
kan saledes synes tilstrekkelig pa dette omradet.

Mot dette kan for det fgrste innvendes at det er
sannsynlig at antall henvendelser om innsyn etter
personregisterloven ikke vil bli s@rlig omfattende. For det andre
vil epostsystemene i offentlig forvaltning matte legges til rette for
innsyn pa grunn av reglene i offentlighetsloven og
forvaltningsloven. Under forutsetning av at dette blir gjort, synes
de praktiske problemene med & ha innsyn etter
personregisterloven pa dette omradet, ikke uoverstigelige. For
det tredje kan det hevdes at den inngangsporten til innsyn som
personregisterloven representerer, er rettsgode for samfunnets
borgere. Ved 4 ha rett til innsyn i opplysninger om seg selv, har
den enkelte en mulighet til & ivareta sine interesser i diskresjon og
fullstendighet. Det synes derfor ikke gitt at innsynsretten etter
personregisterloven bgr innsnevres pa dette punkt.

141 Bing i NOU 1992:32 Bedre struktur i lovverket side 373

146



8.

8.1

Hvordan kan innsynsretten i

epostsystemer realiseres?

Innledning

| dette kapittelet skal vi se n@rmere pa hvordan man kan sikre
innsyn i elektroniske postsystemer. Hvordan dette skal gjeres
synes a veere et internasjonalt problem. Sa langt vi kan se, har
man enna ikke kommet frem til tilfredsstillende lgsninger pa dette
omradet.

Etter svensk rett er det ikke tvilsomt at epost i stor utstrekning er
gjenstand for innsyn etter Tryckfrihetsforordningen. *4- Det er
imidlertid fa forvaltningsorgan i Sverige som har lagt sine
epostsystemer til rette for innsyn, slik at innsynsretten kan
gjennomfares i praksis

I USA har det i kjglevannet av Iran-Contras skandalen,
oppstatt en diskusjon om mulighetene for & fa innsyn i elektroniske
meldinger som finnes hos den fgderale administrasjonen. The
Executive Office of the President har flere ganger blitt stevnet for
retten fordi epostmaterialet ikke oppbevares pd en mate som gjgr
det mulig & gjennomfgre innsynsretten etter the Freedom of
Information Act. The Executive Office of the President ble i den
forste saken palagt av retten & utarbeide retningslinjer for
oppbevaringen av epostmaterialet. Dette ble imidlertid ikke gjort. |
en ny sak kom retten til at The Executive Office of the President
hadde utvist forakt for domstolen (contempt of court) fordi
domstolens avgjgrelse iden fgrste saken ikke var blitt fulgt. The
Executive Office of the President hadde tvert imot gdelagt et stort

142 Se eksempelvis Bohlin side 19 fglgende og Seipel i ADB-upptagningars

offentlighet

143 Se Bilaga: Datamakt och Journalistik til det svenske fagtidsskriftet

Journalisten (1995)
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antall sikkerhetskopier som inneholdt opplysninger fra
epostsystemet.144

8.2 Trekantmodellen

For & sikre innsynsretten er det ngdvendig med et samspill
mellom flere faktorer. Dette er illustrert i figur 6.

Figur 6: Trekantmodellen

144 Se Sheehan i artikkelen Opening the Government’s Electronic Mail -
Public Access to National Security Council Records. United States Court
of Appeals for the District of Columbia Circuit: Armstrong v. Executive
Office of the President, Decided August 13 1993 og United States
District Court for the District of Columbia: Armstrong v. Executive
Office of the President, Decided May 21 1993.
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Det er grunnleggende at innsynsreglene ma veare mulig & anvende
pa et epostsystem, og at denne anvendelsen gir resultater som er
i trad med lovens intensjoner.

Det tekniske systemet ma sa bygges opp pa en slik mate
at det er praktisk mulig & gjennomfgre innsynsretten, i trad med
de rettsregler som gjelder.

Epostsystemet kan brukes pa mange ulike mater og i
mange ulike sammenhenger. Dette er en av fordelene med epost
som kommunikasjonsform som det ma veare gnskelig & beholde.
Man vil derfor alltid i starre eller mindre grad, vere avhengig av
brukernes lojalitet for at innsynsretten skal kunne gjennomfares.
Det synes derfor ngdvendig a benytte retningslinjer for bruken av
det tekniske systemet som et virkemiddel for a sikre at
innsynsreglene kan gjennomfagres i praksis. Slike retningslinjer vil
veere pliktregler rettet mot brukerne av systemet i det enkelte
organ. De vil saledes ikke gi rettigheter til dem som ber om
innsyn.

I det fglgende skal vi se nermere pa hvordan
innsynsreglene bar utformes, hvordan det tekniske systemet kan
tilrettelegges for innsyn og hvilke retningslinjer som bar gis for
bruken av systemet. Samspillet mellom disse faktorene vil sikre
at innsynsretten kan gjennomfares i praksis.

8.3 Rettsreglene
8.3.1 Offentlighetsloven

Justiskomitéen uttalte i 1982 ved innfgring av
forskriftshjemmelen i offentlighetsloven § 3 tredje ledd:
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«...at det prinsipielt og praktisk er uheldig at noe sa
sentraltfor bruk ogforstaelse av uttrykket «dokument»
ikke vil veere klarlagt og presisert i selve loven.» 145

Videre forutsatte komitéen at:

«...definisjonen [av et tidsmessig og realistisk
dokumentbegrep] innen overskueligfremtid kan bygges
inn i loven med bl. a. den virkning atforskriften til denne
paragrafen kanfalle bort.»]%

Pa bakgrunn av disse uttalelser og analysen idel Il, synes det pa
hgy tid at den generelle reguleringen av innsynsretten i EDB-
materiale lovfestes. Dette er ngdvendig for a klargjare
rettstilstanden og likestille retten til innsyn i EDB-materiale med
retten til innsyn i papirdokumenter.

Det er et grunnleggende spgrsmal om man ved
reguleringen av innsynsrett i EDB-materiale, skal fglge den
systematikk som loven idag opererer med. Det kan veare grunn
til & utrede alternative mater & legge opp reguleringen pa. Man
kan eksempelvis tenke seg et eget kapittel i offentlighetsloven
som regulerer innsynsretten i EDB-materiale, uavhengig av
begrepsbruk og systematikk pa lovens tradisjonelle omrade. Vi
kan ikke ga naermere inn i denne problematikken i dette arbeidet.
I det folgende skal vi bare angi noen prinsipielle endringer som
analysen i del Il har aktualisert.

Ved en lovfesting av innsynsretten i EDB-materiale, bor
det tas inn et eksplisitt krav om at EDB-systemene ma

145 Innst. O. nr. 40 1981-82 side 3
146 Innst. O. nr. 40 1981-82 side 3
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tilrettelegges for innsyn. | denne sammenheng bgr det tas
standpunkt til hva som skal oppbevares for ettertiden og hva som
tillates slettet eller endret. Videre bgr rett til innsyn i
informasjonen pa sitt originere medium slas fast. Et slikt krav vil
blant annet innebzre et rettskrav pa innsyn via terminal. Her
kreves det en lovendring slik at man kan utnytte de
sgkemuligheter informasjonsteknologien apner opp for.147

Videre taler mye for at man, ihvertfall ien viss
utstrekning, ma frigjgre seg fra lovens tradisjonelle terminologi.
Dette synes ngdvendig for at man skal fa regler som lar seg
anvende pa EDB-systemer, og som samtidig gir en fornuftig
avgrensning av innsynsretten. Dessuten er det viktig at man
velger begreper som gjar offentlighetsprinsippet lett forstaelig for
almenheten og ansatte i forvaltningen. Et eksempel pa at dagens
terminologi er lite anvendelig pd EDB-omradet, er det
grunnleggende begrepet «saksdokument».148

Et annet grunnleggende spgrsmal er hvordan organets
grenser mot utenverdenen skal brukes som avgrensningskriterium
for innsynsretten pa EDB-omradet. Her handler det dels om
hvordan man skal trekke grensene for et organ i et «kybernetisk
landskap», dels om hvordan unntaket for interne dokumenter kan
forenkles og presiseres.

Man ma ogsa klargjgre retten til innsyn i fonogram og
videogram og hvordan denne retten kan avgrenses pa en
hensiktsmessig mate.

EDB-materiale vil foreligge i mange former og
informasjonsteknologien er i stadig forandring. Det kan derfor

147 Se avsnitt 4.4

148 Jamfar Seipel 1l side 108-109 som kritiserer det «analogue document
concept» som den norske reguleringen er et eksempel pé
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vaere ngdvendig & innfare forskriftshjemler i loven som gjer det
mulig a gi spesialregler for enkelte typer systemer.

Gjennom oppbygning av et forvaltningsnett, vil mye av
kommunikasjonen i forvaltningen skje ved hjelp av epost.
Epostsystemer synes derfor & vaere et omrade hvor det er behov
for & gi spesialregler i forskrift.

Det neste spgrsmalet blir s3 hvordan innsynsretten i epost
bar avgrenses. Utgangspunktet ma veare at man skal ha
innsynsrett i alle meldinger som utveksles mellom organer.
Videre er det viktig.at det gis rett til innsyn i
journalopplysningene, siden disse vil vere ngkkelen for &
orientere seg i meldingsmassen. Den interne meldingsutveksling
bar som utgangspunkt, vere offentlige slik som i dag. Pa grunn
av hensynet til arbeidsro og mulighetene til & foreta interne
drgftelser, bgr imidlertid tidspunktet for offentlighet kunne
utsettes der det er behov. Unntakene pa grunn av dokumentenes
innhold ma opprettholdes ogsa for epost. Det er videre klart at
private meldinger ma holdes utenfor innsynsretten. Hvordan
grensen skal trekkes mellom meldinger som er gjenstand for
innsyn, og private meldinger, bgr ogsa fremga av forskriften. Til
slutt ber det gis regler om plikt til a tilrettelegge for innsyn og
hvordan innsynsretten skal gjennomfgres i epostsystemene.

8.3.2 Forvaltningsloven

I forhold til partsinnsynsreglene i forvaltningsloven er det
viktigste at det blir slatt klart fast at innsynsretten ogsa omfatter
EDB-materiale.

Det er blitt hevdet at arsaken til al offentlighetsloven er
separert fra forvaltningsloven stort sett er en historisk
tilfeldighet, og at det ville vaere naturlig «at man smeltet sammen
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offentlighets- og forvaltningsloven til en felles lov...».149 Uten en
slik sammenslaing av lovene vil koordineringsproblemene mellom
de to lovene bli mer omfattende enn i dag dersom man innfarer
to regelsett i hver lov, et for papirdokumenter og et for EDB-
materiale.

For epost vil det vaere naturlig & ha en felles forskrift for
innsyn etter offentlighetsloven og partsinnsyn etter
forvaltningsloven. For gvrig vises det til det som er sagt ovenfor
om innsynsrettens avgrensning iepostsystemet. | forhold til
partsinnsynsreglene vil innsynsretten matte avgrenses tilsvarende,
men med en mer vidtgaende rett til innsyn iden interne
meldingsutvekslingen. Ogsa ellers kan det veaere aktuelt & gi en
part en mer vidtgdende innsynsrett fordi hensynene som taler for
innsyn, gjennomgaende vil vaere mer tungtveiende her enn ved
innsyn etter offentlighetsloven.

8.3.3 Personregisterloven

Spagrsmalet om innsyn i personregister ma for det farste ses i
sammenheng med innsynsreglene i offentlighetsloven og
forvaltningsloven fordi disse regelsettene er nart knyttet til
hverandre. Endringer i offentlighetsloven og forvaltningsloven
med tilhgrende forskrifter vil ogsa fa betydning for innsynsretten
etter personregisterloven § 7.

For det andre ma innsynsretten etter personregisterloven
ses i sammenheng med den gvrige reguleringen av
personvernspgrsmal. Personvernspgrsmal i datanettverk blir en

149 Bing i NOU 1992:32 Bedre struktur i lovverket side 371, jamfgr side
124
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av de store utfordringene for utvalget som skal utrede behovet
for endringer i personregisterloven og tilstatende lovgivning.150

Rammene for denne avhandlingen gir ikke anledning til &
ga dypere inn i dette problemkomplekset.

8.4 Tilretteleggelse av epostsystemene for innsyn

Vi skal idette avsnittet diskutere hvordan epostsystemene kan
tilrettelegges for innsyn etter offentlighetsloven og
forvaltningsloven. Vi tar ikke for oss hvordan epostsystemene
kan tilrettelegges for innsyn etter personregisterloven. Det er
imidlertid rimelig & anta at en tilretteleggelse av systemene for
innsyn etter offentlighetsloven og forvaltningsloven, ogsa vil
gjere det lettere & gjennomfare en innsynsrett begrunnet i
personvernhensyn.

8.4.1 Modell 1

Vi sgker med denne modellen & illustrere hvordan innsynsreglene
vil fungere iet epostnettverk som bygges opp etter den strategi
som rapporten «Elektronisk post i Statsforvaltningen» legger til
grunn.1"1

150 Se pressemelding fra Justisdepartementet 6. oktober 1995 om utvalget
som skal vurdere personregisterloven, tilgjengelig pa Internet med URL-
adresse: http://odin.dep.no/html/nofovaltypr-meld/jd/951006b.html

151 Se ogsé ovenfor i punkt 4.10.2
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Modell |

Figur 7: Modell |

| falge denne modellen skal alle organer ha et offisielt postmottak
i arkivet. All arkivverdig epost som utveksles mellom organer,
skal sendes gjennom de offisielle postmottakene. Her vil
meldingene behandles pd samme mate som vanlig post behandles
i dag.

Systemet apner samtidig for person-til-person
kommunikasjon. Hva som skal sendes gjennom arkivene og hva
som kan sendes fra person til person, er forutsatt regulert
gjennom retningslinjer for bruk av epost.

Sett i et innsynsrettslig perspektiv har denne modellen en
rekke negative egenskaper som er i strid med hensynene bak
innsynsreglene.

For det farste legger modellen opp til at innsynsretten
bare skal gjelde papirutskrifter av meldingene, ikke meldingene
slik de foreligger ielektronisk form. Dette innebarer et brudd pa
det sakalte likhetsprinsippet, prinsippet om at det materiale som
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er tilgjengelig for forvaltningen i dets EDB-systemer ogsa ber
vere tilgjengelig for almenheten.152 Likhetsprinsippet kan
oppfattes som en forutsetning for at kontrollen med
forvaltningens virksomhet blir reell.

For det andre er det uklart hva som ligger i at en
epostmelding er arkivverdig. Det er derfor ikke klart hva som
skal sendes mellom arkivene og hva som tillates sendt direkte fra
person til person. Det ma under enhver omstendighet antas at
mye av person-til-person kommunikasjonen ikke vil bli arkivert.
Meldinger som ikke arkiveres, vil bli slettet og endret etter den
enkeltes vurdering. Det vil dermed kunne bli svart vanskelig for
almenheten a fore kontroll med at retningslinjene for bruk av
epost overholdes. Man kan ogsa risikere at almenheten bare far
tilgang til sluttproduktene av saksbehandlingen, uten mulighet for
a etterprgve selve saksbehandlingens gang.

For det tredje gir modellen lite rom for & utvikle de
rettslige normene som skal avgrense innsynsretten. Det er
teknologien og den faktiske bruken av den som blir bestemmende
for innsynsrettens omfang, ikke hensynene bak innsynsreglene.

Samlet sett ma det vaere grunnlag for & si at en ekstensiv
bruk av epost i et system bygget opp etler denne modellen, vil
uthule offentlighetsprinsippet. Epostsystemets
effektiviseringspotensial kan dermed ikke utnyttes uten a sette
grunnleggende rettslige krav til side.

8.4.2 Modell 11

Denne modellen er et alternativ til modell I. Utgangspunktet for
modellen er at epostsystemet skal legges til rette for innsyn slik

152 Se Seipel side 195
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at det skal veere mulig & gjennomfgre innsynsretten i samsvar
med lovgivningen.

Figur 8: Modell Il

I denne modellen skal alle epostmeldinger som angar organets
virksomhet, gjeres tilgjengelige for almenheten. Dette gjares ved
at slike meldinger lagres i et sentralt register.

Et slikt register vil omfatte alle meldinger som kommer
inn til organet, alle meldinger som sendes ut av organet og alle
meldinger som sirkulerer internt i organet. Likeledes ma alle
vedheng til meldinger innga i registeret. Dette gjelder uavhengig
av om det dreier seg om person-til-person kommunikasjon eller
kommunikasjon til og fra organets postmottak. Private meldinger
skal imidlertid ikke innga i registeret fordi disse ikke omfattes av
innsynsretten.
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De meldingene som blir sendt til postmottaket, skal
fortsatt finnes iregisteret selv om de journalfgres og arkiveres i
papirform. Videre skal all person-til-person kommunikasjon
dubleres slik at det ogsa finnes et eksemplar av disse meldingene
i det sentrale registeret. Hva den enkelte saksbehandler gjgr med
de meldingene som han eller hun har i sin postkasse, far dermed
ingen betydning for innsynsrettens omfang og gjennomfgring.

| det sentrale meldingsregisteret ma meldingene ikke
kunne endres eller slettes. Etter en viss tid er det naturlig at
meldingene overfagres til et annet lagringsmedium for
langtidslagring. Det er imidlertid viktig at ogsa det
langtidslagrede materialet kan gjgres tilgjengelig for almenheten
ved en eventuell henvendelse om innsyn.

Dersom man pa denne maten oppretter et register som
inneholder alle meldingene som er «saksdokumenter» i
offentlighetslovens forstand, vil man ha et godt utgangspunkt for
a gjennomfgre innsynsretten slik loven krever.

Meldingene i det sentrale registeret ma sa gjores
tilgjengelig for almenheten gjennom presentasjonsterminaler.
Presentasjonsterminalen ma inneholde et register over
meldingshodene slik at almenheten far tilgang til alle
journalopplysninger de har krav pa. Dermed vil de andre
epostregistrene i organet bli interne hjelperegistre som kan
unntas fra innsyn.153

Siden informasjonsmengden kan bli stor, synes det
ngdvendig a utnytte informasjonsteknologien for a gjgre det
mulig & finne frem til relevant informasjon. Det bgr for det farste
legges funksjoner inn i systemet som gjer det mulig a sortere
meldinger etter ulike kriterier. Slike kriterier kan eksempelvis
veere tidsperiode, eksterne og interne dokumenter,
mottakerorgan eller avsenderorgan, meldingenes tittel og sa

153 Jamfar ovenfor i punkt 4.5.5
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videre. For det andre bgr det vurderes a gi almenheten adgang til
a sgke pa alle opplysninger i meldingshodene og meldingsteksten.
Det folger av likhetsprinsippet at almenheten bgr ha tilgang til de
samme gjenfinningsverktgy som forvaltningsorganene selv
har.154

De meldingene som man gnsker innsyn i, bgr kunne
bestilles fra presentasjonsterminalen ved hjelp av et elektronisk
skjema. Forvaltningsorganet ma sa vurdere om vilkarene for
innsyn er oppfylt og eventuelt spgrsmalet om meroffentlighet.15%6

Innsynsretten gjennomfgres ved at meldingen oversendes
elektronisk eller i papirform.

Det kan foretas en forhandsvurdering av spgrsmalet om
offentlighet. De meldingene som klart faller inn under lovens
hovedregel om innsyn, kan det gis direkte tilgang til fra
presentasjonsterminalen i vedkommende organ. Slike meldinger
kan eventuelt ogsa gjeres tilgjengelige som en
informasjonstjeneste i et datanettverk.

I den grad kryptering tas i bruk, ma dette ikke hindre
gjennomfgringen av innsynsretten. Det ma sgrges for at alle
journalopplysninger som almenheten har rett til & se, dekrypteres
slik at disse opplysningene gjgres tilgjengelige i lesbar form.
Videre ma det innfagres rutiner som gjor det mulig a gjennomfgre
innsynsretten i selve meldingene, selv om disse er krypterte.

Modell Il kan sammenlignet med modell I sies & ha flere
positive egenskaper. Modellen gjgr det mulig & utnytte
epostsystemets effektiviseringspotensial samtidig som
grunnleggende rettslige krav er tilfredsstilt. Man kan videre
utnytte at informasjonen foreligger i elektronisk form til &
effektivisere gjennomfgringen av innsynsretten. Modell Il synes

154 Se Seipel side 195
'55 Se Ot. prp. nr. 100 1991-92 om gjennomfgring av meroffentlighet

159



0gsa a gi starre fleksibilitet ved utvikling av rettslige normene
som skal avgrense innsynsretten.

Det er imidlertid klart at Modell Il ikke lgser alle
problemer som oppstar nar innsynsreglene skaJ anvendes i
epostsystemer. For det farste kan nevnes problemer med at
systemet vil inneholde mange meldinger med lav
informasjonskvalitet. At innsynsretten ogsa omfatter slikt
materiale synes ikke i seg selv & veere problematisk. Derimot kan
det innvendes at materiale som er av interesse for den som ber
om innsyn, drukner ien informasjonsoverflod. Etter var
oppfatning er dette ikke noe stort problem forutsatt at
informasjonen er tilgjengelig i elektronisk form og at sorterings-
og sgkefunksjoner tas i bruk.

For det andre kan det oppsta problemer dersom det
tillates at systemet brukes til private formal. | sa fall ma det
legges inn en funksjon som gjer det mulig & sende meldinger
utenom det sentrale meldingsregisteret. Videre ma det gis
retningslinjer som klart angir hva som kan anses som private
meldinger, og hvordan slike meldinger skal behandles. Det er av
stor betydning at meldinger som er gjenstand for innsyn, ikke
sendes som private fordi innsynsretten da vil kunne bli uthulet.

For det tredje kan det spgrres hvilke
personvernproblemer Modell Il reiser. Det kan innvendes at det
oppstar en fare for overvaking av brukerne nar all informasjon
om disse kan gjenfinnes i systemet. Hensynet til brukernes
personlige integritet ma blant annet ivaretas gjennom
retningslinjer og rutiner for gjennomfgring av innsynsretten.
Epostdommen synes a fare til at vedkommende epostbruker i
organet ma informeres hver gang det kommer en henvendelse om
innsyn i meldinger som han har sendt eller mottatt.156

156 Jamfar punkt 4.3.1
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Videre vil overskuddsinformasjon som finnes i systemet,
kunne brukes til & overvake brukerne og danne grunnlag for
beslutninger som tas i forvaltningen. Dette er problemer som ma
lgses gjennom personvernlovgivningen, og som det ville fare for
langt & ga naermere inn pa her.

8.5 Retningslinjer for bruk av epost

Hvordan retningslinjene for bruk av epost bgr utformes, vil
avhenge av hvordan det tekniske systemet er tilrettelagt for
innsyn. | dette avsnittet skal vi kort angi hva retningslinjene for
bruk av et epostsystem som er tilrettelagt for innsyn etter modell
Il, bgr inneholde.

Det er viktig & opplyse brukerne om at meldingene kan bli
gjenstand for innsyn etter offentlighetsloven og
forvaltningsloven, og hvordan innsynsretten gjennomfgres i
vedkommende organ.157

Hva epost kan brukes til blir mindre viktig i forhold til
modell 1l fordi meldingene uansett vil innga i det sentrale
meldingsregistre. Utfylling av meldingshodet vil derimot vare av
betydning for a sikre journalopplysningenes informasjonskvalitet.
Meldingen ma ha en tittel som karakteriserer innholdet i
dokumentet. Videre ma adressen fylles ut pa en mate som gjer at
det er mulig & identifisere avsender- og mottakerorganet. Det ma
0gsa ga klart frem hvilke filer som er vedheng til meldingen, og
vedhengene bgr gis filnavn som korresponderer med vedhengets
innhold.

Nar man skal sende epost via arkivet, vil ikke fa
betydning for innsynsretten i epostmaterialet fordi meldingene

157 Se foran om Epostdommen i punkl 4.3.1
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uansett vil inngd i det sentrale meldingsregisteret. Derimot vil
dette spgrsmalet kunne ha betydning nar det bes om innsyn ien
bestemt sak. Det er da viktig at alle dokumentene i saken kan
gjenfinnes, uavhengig av om det er snakk om papirdokumenter
eller epostmeldinger. Dersom det ikke er innfgrt funksjoner i
epostsystemet som sikrer dette, ma arkivverdige epostmeldinger
skrives ut og arkiveres som papirdokumenter.

Som nevnt ovenfor ma retningslinjene ogsa inneholde
regler om privat bruk av epostsystemet.

9. Exit

Innfgringen av epost er begynnelsen pa en utvikling mot en
elektronisk saksbehandling og informasjonsutveksling i store
deler av offentlig forvaltning. Dette er en del av den
informasjonsteknologiske revolusjon som er i ferd med &
forandre samfunnet vart, kanskje pa lik linje med den industrielle
revolusjon pd 1700- og 1800-tallet. Naturlig nok vil denne
utvikling reise en rekke rettslige problemstillinger og utfordringer
for den offentlige forvaltningen. Reglene om innsynsrett er bare
ett av flere omrader som vil bergres. For & kunne mgte disse
utfordringene med noenlunde tilfredsstillende resultat, er det pa
hgy tid at man tar fatt pa problemene.
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