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1 Innledning

1.1 Tema og problemstilling

Det overordnede tema for oppgaven er rettslige og faktiske forutsetninger for realisering av
offentlighetsprinsippet ved automatisert saksbehandling i offentlig forvaltning. Offentlighets-
prinsippet skal blant annet sikre kontroll, legitimitet og offentlig debatt om forvaltningens de-
legerte myndighetsutavelse. Ved utvikling av automatiserte saksbehandlingssystemer fattes en
rekke beslutninger som far normerende virkning ved a standardisere rettsanvendelse og vurde-
ringer i enkeltsaker. Oppgavens problemstilling er om allmennheten har rett og mulighet til &
fa innsyn i standardiseringsheslutninger som fattes under intern utvikling av helt eller delvis
automatiserte saksbehandlingssystemer i statsforvaltningen.

Med utgangspunkt i offentlighetsprinsippet etter Grunnloven § 100 femte ledd og den naermere
reguleringen i offentleglova vil jeg analysere om gjeldende rett og faktiske forhold ved auto-
matisert saksbehandling legger til rette for innsyn i forvaltningens normerende beslutninger.
Offentlighetsprinsippet gir den enkelte rett til innsyn i eksisterende dokumenter. Sentralt i be-
svarelsen er derfor drgftelser av forvaltningens plikter til 2 dokumentere og journalfgre.

Jeg skal vurdere allmennhetens rett til og mulighet for innsyn i beslutninger om standardisering
som er fattet internt i organet under utvikling av systemer for automatisert saksbehandling.
Denne typen beslutninger er ikke rettslig definert, og automatisert saksbehandling er mer over-
ordnet et fenomen som skal virke innenfor regelsett som i all hovedsak er utviklet for tradisjo-
nelle former for saksbehandling. Sentralt for oppgaven er derfor a drgfte forvaltningens adgang
til & standardisere gjennom automatisering, samt hvordan beslutningen om standardisering skal
eller bar Kklassifiseres forvaltningsrettslig.

Problemstillingen er avgrenset til utvikling av automatiserte saksbehandlingssystemer internt i
statlige forvaltningsorganer. Selv om det er av interesse & undersgke offentlighetsprinsippet
narmere ogsa ved ekstern anskaffelse eller for kommunale— og fylkeskommunale organer, har
plasshensyn gjort avgrensningen ngdvendig. Utviklingen i forvaltningen gar ogsa i retning av
mer intern kompetanse og flere interne utviklingsprosesser. Dette gjelder ikke minst NAV, som
har vaert en viktig kunnskapskilde og gjennomgaende brukes som eksempel i oppgaven. Det
sentrale unntaket for innsyn som drgftes i kapittel 4 er derfor unntaket for organinterne doku-
menter, jf. offl. § 14.

Innledningsvis gar jeg nermere inn pa temaets aktualitet, noen sentrale begreper knyttet til au-
tomatisering og videre opplegg. | kapittel 2 og 3 drafter jeg henholdsvis offentlighetsprinsippet
og automatisert saksbehandling mer overordnet. | kapittel 4 analyserer jeg innsyn i beslutninger



om standardisering underveis og etter systemutvikling. 1 kapittel 5 vil jeg drgfte om forvalt-
ningens dokumentasjons- og journalfgringsplikter legger forholdene til rette for innsyn. | ka-
pittel 6 draftes problemstillingen rettspolitisk.

1.2 Aktualitet

Digital saksbehandling har veert en del av norsk offentlig forvaltning helt siden 1950-tallet, men
det er farst de siste tidrene utviklingen virkelig har skutt fart. 1 de viktigste politiske styrings-
dokumentene ligger fokus pa & hente effektivitetsgevinster fra digitalisering og & muligheten
for & tilby bedre og enklere tjenester til borgerne.* Det trekkes ogsa frem som et viktig poeng
at forvaltningen ikke skal henge bak samfunnsutviklingen for gvrig.? | stortingsmeldingen «En
innovativ offentlig sektor» heter det blant annet at innbyggerne skal mgte «en offentlig sektor
som tenker nytt om hvordan man kan gi best mulig tjenester, pa en effektiv mate, og som satser
pé innovasjon og digitalisering som virkemidler for & oppna dette».® Det etterlatte inntrykket er
at digitaliseringen og den nye teknologien er uunngaelig, men ogsa sterkt gnsket gjennom de
gevinstene som kan oppnas.*

Mye oppmerksombhet vies digitaliseringen av tjenesteyting til borgerne.® | dag er mange offent-
lige tjenester delvis eller helt automatiserte. For eksempel har NAV helautomatisert en rekke
ytelser® og studielan fra lanekassen’ er helautomatisert for de fleste av sgkerne. Det er serlig
stor iver etter & utnytte den store mengden data som finnes hos forvaltningen, gjennom blant
annet deling og bruk av maskinlaring. Malet er at forvaltningen skal bli ‘data-drevet’, hvor de
dataene som finnes og produseres danner utgangspunkt for videre tjenesteutvikling og gjen-
bruk.®

Samtidig som ny teknologi skaper nye muligheter, kan bruken av den innebare risiko for men-
neskerettigheter, rettssikkerhet og demokrati. FNs spesialrapportgr for ekstrem fattigdom og

menneskerettigheter advarte i 2019 om at verden er i ferd med & snuble “zombie-like into a

L KMD (2019) s. 7

2 Meld. St. nr. 30 (2019-2020) s. 44

:l.c

4 Broomfield og Reutter (2021) s. 11

5 KMD (2019) s. 12 «Brukeren i sentrum» er en av hovedprioriteringene i digitaliseringen av offentlig sektor.
S NAV (2021)

7 Lanekassens Personvernerklaering

8 Broomfield og Reutter (2021) s. 81



digital welfare dystopia”.® Nyere forskning pa data-dreven forvaltning i Norge viser at borger-
perspektivet ofte ikke er med i utviklingen av digitale lgsninger,'® samtidig som data og tekno-
logi gker «muligheten for a forsta, predikere og kontrollere borgernes atferd og dermed poten-
tielt gi mer makt til staten».!* Bruk av algoritmer i sakshehandling kan bidra til effektive og
gode tjenester for brukerne, men den kan ogsa fare til rettstap eller darligere rettssikkerhet.? |
Australia sendte ‘Robodebt’-systemet ut et stort antall uriktige vedtak om tilbakebetaling av
trygd, som til slutt endte i et forlik pa 1,8 milliarder australske dollar til dekning av tilbakebe-
taling og sletting av gjeld. ** 14 I Nederland har riksrevisjonen blant annet som respons pa SyRI-
saken®® utviklet et rammeverk for & fare revisjon med forvaltningens utvikling og bruk av al-
goritmer.*®

| automatiserte saksbehandlingsprosesser programmeres forvaltningens rettsanvendelse og vur-
deringer inn i digitale systemer. Dersom digitaliseringsprosessene skjer i det skjulte, vil man ha
mindre mulighet til & vurdere de normene og verdiene som programmeres inni velferdsstaten.!’

Offentlighetsprinsippet er sentralt for & kontrollere og legge til rette for kunnskap og menings-
brytning om normene som er bestemmende for vare liv. Offentlighet og apenhet i samfunnet
generelt er grunnleggende utgangspunkter for demokratiet og er av Ytringsfrihetskommisjonen
1999 omtalt som «samfunnskonstituerende».'®Apenhet om offentlig myndighetsutavelse har
lenge veert en grunnleggende verdi i de nordiske demokratiene. Den grunnleggende tanken bak
offentlighetsprinsippet er at «makten ma ha et ansikt».1° | dag er det rettslige offentlighetsprin-
sippet, eller allmennhetens rett til innsyn, grunnlovsfestet i Grunnloven § 100 femte ledd, med
naermere reguleringer i offentleglova med forskrift.2° Lovfestingen av prinsippet i den farste
offentlighetsloven i 1970 var resultat av en lengre prosess for a sikre bedre rettssikkerhet, de-
mokratiske prosesser og legitimitet i forvaltningen.

% FNs spesialrapportgr pa ekstrem fattigdom (2019) s. 21
10 Se Broomfield og Reutter (2021) og (2022)

11 Broomfield og Reutter (2019) s. 8

12 Sjvilombudet (2019) s. 26 flg.

13 Commonwealth Ombudsman (2017) s. 3

14 Henriques-Gomes (2021)

15 SyRi-saken gjaldt et system for kontroll av trygdeytelser, hvor en nederlandsk domstol kom til at reguleringen
av systemet var i strid med retten til privatliv etter EMK artikkel 8, da det blant annet ikke var en forholds-
messig balanse mellom formalet med systemet og retten til privatliv.

16 Netherlands Court of Audit (2021)
17 Kaun og Dencik (2020) s. 3

18 NOU 1999: 27 s. 95

¥l c.

2 Forskrift 15. desember 2006 nr. 1456 til forvaltningsloven (forvaltningslovforskriften)
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Retten til innsyn gjelder dokumenter som forvaltningen allerede har, og andre regelverk og
institusjonelle forhold far dermed stor betydning for realiseringen av offentlighetsprinsippet.
Seerlig gjelder dette omfanget av dokumenter og hvordan disse lagres og gjares tilgjengelig.
Rettslige krav til & dokumentere, journalfare og arkivere virksomhet er derfor ledd i en «inn-
synskjede». Pa denne maten er offentlighetsprinsippet ulgselig knyttet til hvordan forvaltningen
organiserer sin virksomhet og utgver sine oppgaver. Det er derfor szrlig aktuelt & undersgke
hvordan endringer i organisering, arbeidsmetoder og saksbehandling pavirker etterlevelse og
formalsoppnaelse av regelverk som stammer fra tiden fer endringene skjedde.

1.3 Enkelte sentrale begreper

1.3.1  Automatisert saksbehandling og standardisering

Automatisert saksbehandling kan omfatte et bredt spekter av automatiserte oppgaver. For ek-
sempel kan det tenkes at automatiseringen av saksbehandlingen gar ut pa at opplysninger auto-
matisk innhentes fra forskjellige register, men at selve vurderingen av saken er overlatt til en
saksbehandler. | oppgaven er jeg interessert i automatisert saksbehandling som innebarer at
rettsanvendelse og vurderinger ovenfor borgere helt eller delvis er overlatt til algoritmer.

Det er noksa vanskelig a spore en ensartet term- og begrepsbruk for denne saksbehandlingsfor-
men. Nar Forvaltningslovutvalget redegjar for «digital saksbehandling», er et viktig punkt «au-
tomatiserte beslutningssystemer»?L. | Sivilombudets arsmelding for 2019 omhandler en av ar-
tiklene rettssikkerhetsutfordringer ved «robotvedtak»?2. | Dag Wiese Schartums bok «Digitali-
sering av offentlig forvaltning» fra 2018 behandles hovedsakelig «rettslige beslutningssyste-
mer»?3, NAV-loven § 4a andre ledd, som gir NAV hjemmel til helautomatisering av avgjarel-
ser, brukes termen «automatisert behandling av personopplysningers. Pa sine nettsider omtaler
NAV sine helautomatiserte lgsninger som «automatisk behandling».2* Termbruken er vid, og
det er ikke alltid godt & si om meningsinnholdet er fullstendig eller delvis overlappende.

| oppgaven bruker jeg «automatisert saksbehandling» om automatiseringen av forvaltningens
rettsanvendelse og vurderinger overfor enkeltpersoner som i forskjellig grad far betydning for
deres rettsstilling eller livsutfoldelse. Med «automatisert saksbehandlingssystem» eller «auto-
matisert beslutningssystem» sikter jeg til det datasystemet hvor rettsanvendelsen og vurde-
ringene skjer. Selv om automatisert saksbehandling kan brukes i videre forstand, er det hen-
siktsmessig & bruke det i denne snevrere betydningen her blant annet for & fremheve at det er

21 NOU 2019: 5s. 259

22 Dokument 4 (2019-2020) s. 26
23 Schartum (2018) s. 1

2 NAV (2021)



forvaltningens saksbehandling, herunder beslutninger om tolkning og skjenn i systemutvik-
lingen, som er tema.

Det er snakk om saksbehandling hvor et digitalt system gir et resultat, en prediksjon eller en
avgjarelse som pavirker borgeren i forskjellig grad. Hovedsakelig er det snakk om den klassiske
enkeltsaksbehandlingen som kan lede til avgjerelser som er bestemmende for rettigheter og
plikter, altsa enkeltvedtak, jf. lov 10. februar 1967 om behandlingsmaten i forvaltningssaker
(forvaltningsloven, fvl.) 8 2 farste ledd bokstav a og b. Som oftest skjer dette gjennom bruk av
faste algoritmer som representerer rettsregler hvor opplysninger mates inn i systemet og syste-
met kommer frem til et resultat. Resultatet systemet gir kan enten utgjare utfallet i saken eller
veere en del av beslutningsgrunnlaget.

Det er imidlertid tilfeller av automatisert saksbehandling som ikke ngdvendigvis faller innenfor
enkeltvedtaksdefinisjonen. For eksempel kan algoritmer brukes som beslutningsstette for saks-
behandler pa en slik mate at den automatiserte behandlingen far stor betydning for enkeltper-
soner, men hvor behandlingen kun indirekte bidrar til a fatte et enkeltvedtak. For eksempel
bruker den franske familieytelse-forvaltningen® et system som pé forhand regner ut risikoen
for at en gitt borger vil begé bedrageri nar han eller hun sgker om forskjellige ytelser.?® Slike
systemer kan bidra som beslutningsstatte for saksbehandlere som skal fare kontroll. All saks-
utredning og vurdering av om det eksempelvis skal fattes vedtak om tilbakebetaling kan her
skje etter at algoritmer har kommet med sitt svar. Resultatet fra algoritmen bidrar altsa ikke
direkte til & fatte en «avgjarelse» som er «bestemmende for rettigheter eller plikter» jf. fvl. § 2
forste ledd. Algoritmens resultater kan likevel mer indirekte fa stor betydning for enkeltperso-
ner, og det kan vare av stor interesse for offentligheten a fa innsyn i hvilke verdier, antagelser
og kriterier et slikt system er bygget pa.

Det ma vurderes konkret om et system er ledd i enkeltsaksbehandling etter forvaltningsloven.
Nar det snakkes mer generelt om automatisert saksbehandling forstas dette imidlertid i videre
forstand, som saker som omhandler og pavirker enkeltpersoner. Det avgjerende er at systemet
gjennom forskjellige grader av automatisering av rettsanvendelse og vurderinger far innvirk-
ning pa den enkeltes rettigheter, plikter eller livsutfoldelse.

Problemstillingen gjelder beslutninger med normerende virkning som fattes under utvikling av
slike systemer. Ved automatisering vil rettsanvendelse og rettslige vurderinger legges i faste
former, slik at automatiseringen blir en ny form for standardisering som til en viss grad kan
sammenlignes med standardisering gjennom instrukser, retningslinjer og utvikling av praksis i

2 pg fransk «Caisse des allocations familiales»
2 Collombat (2022)



tradisjonell saksbehandling. Ved automatisering vil forvaltningsorganets forstaelse av regel-
verk og resultatene av egne skjgnnsvurderinger legge grunnlag for fremtidig praksis eller danne
grunnlag for utvikling av praksis gjennom maskinleringsalgoritmer. Beslutningene er norme-
rende nar de eksempelvis farer til en endring i praksis, presiseringer eller innskrenkende tolk-
ning av regelverk. Jeg kaller slike beslutninger standardiseringsbeslutninger gjennomgaende i
oppgaven, og redegjar neermere for begrepet og beslutningenes plass i forvaltningsretten i punkt
3.5.

1.3.2  Algoritmer

Automatisert saksbehandling benytter algoritmer for 8 komme frem til et resultat. En algoritme
er i Store norske leksikon definert som «en fullstendig og neyaktig beskrivelse av fremgangs-
maten for lgsning av en beregningsoppgave eller annen oppgave».?’ Et viktig kjennetegn ved
algoritmer er at de er entydige i den forstand at hver instruksjon kun kan bety én ting. 28

Faste algoritmer passer serlig for a lgse oppgaver som er styrt av klare regler, og det er ogsa
slike algoritmer som i all hovedsak er gjenstand for automatisering av rettsanvendelse. En fast
eller regel-bunden algoritme er en samling instruksjoner som bygger pa slike regler, hvor algo-
ritmen kan komme frem til et resultat ved hjelp av de opplysningene instruksjonene trenger for
a fortsette til neste steg. En typisk fremstilling av en fast algoritme vil vaere «Hvis X, sa Y».
Dette passer i utgangspunktet godt med tanken om en rettsregel som et sett med vilkar hvis
oppfyllelse farer til en rettsvirkning. Det kan fort bli snakk om kompliserte beslutningstraer for
aivareta det underliggende regelsettet, noe som blant annet har fart til at definisjonen av kunstig
intelligens i den nasjonale strategien for kunstig intelligens ogsa kan omfatte enkelte slike re-
gelstyrte systemer.?® Automatisert saksbehandling skjer i dag hovedsakelig ved hjelp av faste
algoritmer. I slike systemer er de relevante rettsreglene for det man gnsker a automatisere trans-
formert til programkode, og systemet vil komme frem til et resultat ndr man gir programmet
opplysninger. Det er dette Dag Wiese Schartum omtaler som et rettslig beslutningssystem.

Maskinleeringsalgoritmer er en underkategori av kunstig intelligens som omfatter en rekke
ulike teknikker.3! En viktig forskjell fra faste algoritmer er at det gjerne er malet eller resultatet
som er definert, mens det er algoritmen selv som ‘lager’ oppskriften for hvordan malet skal nés

2 SNL (2022). «Algoritme»
28 Bing (1984) 5. 175-176
29 KMD (2020) s. 10

30 Schartum (2018) s. 23

3L KMD (2020) s. 10



basert pa de dataene systemet trener seg pa.>? Tilgang pa (god) data er derfor det viktigste ut-
gangspunktet for maskinlearing.®® For eksempel kan malet veere & finne sykemeldte personer
som det er sannsynlig at vil matte mate til dialogmate 2 jf. folketrygdloven § 8-7a.3* Basert pa
store historiske og lgpende datasett om hvem som har hatt slik oppfelgning fer, kan en maskin-
leeringsalgoritme bidra som beslutningsstatte for veileder ved a gi en sannsynlighet (en predik-
sjon) for at slik oppfelging vil vaere ngdvendig for en gitt person.® Norske myndigheter har et
godt utgangspunkt for & jobbe med maskinlaring, da de har mye kunnskap om innbyggerne
som ogsa bygger pa en lang tradisjon for & innhente data og forske pa innbyggere.®

Det er ikke mange maskinlaringsmodeller som er i produksjon i forvaltningen i dag,*” og det
er vanskelig a tenke seg vedtak hjemlet i lov som utelukkende er basert pa maskinlaringsalgo-
ritmer. Det arbeides imidlertid med bruk av kunstig intelligens som beslutningsstette for den
videre saksbehandlingen, og det er i gkt grad fokus pé & bli datadrevet.® Det er derfor all grunn
til 4 tro at forvaltningen i sterre grad vil utvikle verktay basert pd maskinlaring i fremtiden.

1.3.3  Kort om metoder for systemutvikling

Ved bruk av automatiserte saksbehandlingssystemer skjer mye av saksbehandlingen av enkelt-
saker i realiteten ved utvikling. Gjennom oppgaven vil det henvises til enkelte metoder for soft-
wareutvikling, som kan belyse spgrsmal om dokumentasjon og arbeidsform. Jeg vil her ga kort
inn pa to sentrale prosjektmetoder ved utvikling av IT-systemer.

Fossefallsmetoden er en tradisjonell prosjektmetodikk for softwareutvikling. Denne er karakte-
risert ved at prosjektets mal og plan fastsettes helhetlig tidlig i prosessen. En slik metode repre-
senterer en klassisk form for prosjektledelse med hgy grad av struktur pa gjennomfgringen.3®
Selv om metoden sikrer stabilitet, er det ogsa risiko for at produktet ikke svarer til det man sa
for seg, eller ikke kan brukes fordi implisitte forutsetninger ikke er pa plass. Serlig ved komp-
lekse regelverk eller fgringer kan det vaere svert vanskelig a ta alle ngdvendige forbehold eller
gi fullstendige beskrivelser av hvordan et system ma fungere ved bestilling. Dersom systemet

32 EU-kommisjonens Ekspertgruppe pa Kunstig Intelligens (2018) s. 7

3 KMD (2020) s. 6

34 Lov 28. februar 1997 nr. 19 om folketrygd.

3 En slik modell var tema for et sandkasseprosjekt mellom Nav og Datatilsynet, se Datatilsynet (2022)
3 KMD (2020) s. 5

37 Broomfield og Reutter (2019) s. 1

% Ibid. s. 3.

3 Thesing et al. (2021) s. 747.



viser seg a veere vanskelig a bruke, inkompatibelt med andre systemer eller rettslig uholdbart
kan dette i verste fall fore til store kostnader uten gevinstrealisering.*

Dette ble for eksempel erfart gjennom Prosjekt 1 i moderniseringsprogrammet i NAV, hvor
man endte med store budsjettoverskridelser og lavere gjennomfaring enn forutsatt.** Erfaring-
ene med dette prosjektet farte til at NAV gnsket a ta mer eierskap til utviklingen av digitale
Igsninger, og sikre innovasjon internt. Dette er ogsa en gnsket utvikling pa nasjonalt niva. For
eksempel ble det utarbeidet prinsipper «for redusert risiko og stgrre gevinster» i Digital Agenda,
som blant annet handler om a starte med behov, oppdeling av stgrre mal til mindre prosjekter
og hyppige leveringer.*?

Det har derfor skjedd en dreining fra fossefallsmetode til det som ofte omtales som smidig
utvikling. Smidig utvikling har lenge vart ansett som beste praksis softwareutvikling.*® I smidig
utvikling er ikke malet & fglge en helhetlig plan for gjennomfaring av et prosjekt, fokus ligger
i stedet pa delleveranser og tilbakemeldinger i kortere sykluser.** Ogsa her har man definert
mal med arbeidet, men disse er gjerne mer overordnede og legger ikke langsiktige eller eksakte
faringer for hva som skal leveres eller hvordan, og apner for gjare endringer underveis i arbei-
det. Sentralt for smidig utvikling er & veere fleksible med tanke pa alternative lgsninger, og legge
til rette for nye idéer underveis.

1.4 Analyser og videre opplegg

Jeg vil i dette punktet redegjere for de sentrale draftelsene problemstillingen legger opp til.
Serlige tolknings- og metodespgrsmal behandles i tilknytning til de enkelte analysene. Jeg viser
her spesielt til punkt 2.2. som behandler rettskildebildet og metodiske sparsmal for reguleringen
av offentlighetsprinsippet.

Problemstillingen legger opp til rettsdogmatiske og rettspolitiske drgftelser innen alminnelig
forvaltningsrett. Samtidig gjelder spgrsmalene en form for saksbehandling som er annerledes
enn saksbehandlingen man hadde i tankene da de relevante regelsettene ble laget. De rettslige
spgrsmalene denne formen for saksbehandling reiser er i liten grad behandlet i forarbeider eller
i den alminnelige forvaltningsrettslitteraturen for denne formen for saksbehandling. Viktige
rettsvitenskapelig bidrag i norsk sammenheng er gitt av blant annet Dag Wiese Schartum og

0 Jgrgensen (2015) s. 5 omtaler ikke fossefallsmetoden spesifikt, men omtaler disse forholdene som viktige grun-
ner for hvorfor IKT-prosjekter mislykkes.

41 Metier og Mareforsking Molde (2015) s. 4 flg.
42 Meld. St. 27 (2015-2016) s. 83

43 Metier og Mareforsking Molde (2015) s. 42

4 Thesing et al. (2021) s. 747



Jon Bing som har veert sentrale i & utvikle rettslige sparsmal og analyser for automatisert saks-
behandling i offentlig forvaltning. | oppgaven bruker jeg ogsa litteratur fra andre fagomrader
og offentlige rapporter og styringsdokumenter. Den 15.-26. august 2022 hadde jeg ogsa et opp-
hold hos NAV, hvor jeg gjennom samtaler og innsyn i dokumenter fikk bedre kunnskap om
organisering og arbeidsmetode i utviklingsprosesser og systemer for automatisert saksbehand-
ling. Foruten at dette oppholdet har gitt meg innsikt bidrar oppholdet til at jeg kan kontekstua-
lisere de rettslige draftelsene.

| kapittel 2 gir jeg en overordnet redegjarelse for allmennhetens rett til innsyn etter Grunnloven
8§ 100 femte ledd og hvordan denne er operasjonalisert gjennom offentleglova og arkiviova med
forskrifter.*> Formélet med denne delen er & beskrive utviklingen av offentlighetsprinsippet og
innsynssystemet. Det blir derfor lagt stor vekt pa hensyn og bakgrunn for offentlighetsprinsip-
pet, samt de sentrale innsynsreglene og en beskrivelse av innsynskjeden.

| kapittel 3 gar jeg nermere inn pa automatisert sakshehandling og overgangen fra behandling
av enkeltsaker til utvikling av systemer. | punkt 3.2 vil jeg drgfte forvaltningens kompetanse til
a standardisere gjennom automatisering. Videre vil jeg i punkt 3.3 gar neermere inn pa standar-
diseringsbeslutninger og drgfte hvordan beslutninger om standardisering i en utviklingsprosess
ber sees forvaltningsrettslig. Til sist vil jeg drefte hvordan beslutningene far uttrykk gjennom
dokumenter.

De mer konkrete rettsdogmatiske analysene kommer i kapittel 4 og 5. | kapittel 4 er spgrsmalet
hvorvidt det gjelder en rett til innsyn i standardiseringsbeslutninger, hvor hovedvekten ligger i
a analysere unntaket for organinterne dokumenter i punkt 4.3. | kapittel 5 analyseres forutset-
ninger for innsyn. Dette er farst og fremst et spgrsmal om hvilke dokumenter forvaltningsorga-
net plikter & utarbeide. Slike plikter kan i hovedsak utledes fra forvaltningsrettslige regler om
saksbehandling og rettighetsreguleringer hvor blant annet Europaparlaments- og radsforord-
ning 2016/679 (personvernforordningen) er sentral. Videre vil det analyseres i hvilken grad
dokumentene skal journalfares.

| kapittel 6 drgfter jeg problemstillingen rettspolitisk med utgangspunkt i de rettsdogmatiske
analysene og de hensynene som offentlighetsprinsippet bygger pa og skal sikre.

45 | ov 4. desember 1992 nr. 126 om arkiv



2 Offentlighetsprinsippet og innsynskjeden

2.1 Innledning

Formalet med kapitlet er & gi en overordnet redegjarelse for innholdet i og utviklingen av det
rettslige offentlighetsprinsippet etter Grunnloven § 100 femte ledd og offentleglova med for-
skrift. Jeg vil farst ga nermere inn pa hovedregelen om en allmenn rett til innsyn i offentlige
myndigheters dokumenter. Deretter vil jeg redegjare for utviklingen og formalene bak offent-
lighetsprinsippet. Her vil demokrati- og kontrollhensynet ved delegert myndighet vies serlig
plass, og knyttes til ansvarsforholdene ved digitaliseringen i offentlig forvaltning. Videre vil
jeg behandle Grunnlovens krav til begrense innsynsretten.

Til sist vil jeg ga nermere inn pa noen av de eksplisitte og implisitte forutsetningene for &
benytte seg av innsynsretten. For det fgrste handler dette om forutsetningen om at det eksisterer
dokumenter. For det andre vil serlig journalfgringsplikten etter arkivlova med forskrifter bli
fremtredende som viktige for at borgeren kan fa kunnskap om dokumentets eller sakens eksis-
tens. Dette kan illustreres gjennom en innsynskjede som viser de viktigste forutsetningene for a
fa innsyn i offentlig informasjon:

Dokumenter eksisterer Kunnskap om dokumentene Innsyn i dokumentene

Journalfering
offentleglova, arkivforskrifien
Rett til innsyn
Forvaltningen dokumenterer sin : Grunnloven § 100 femie ledd,
virksomhet i dokumenter | | offentleglova, Tromso-
konvensjonen

Annen kunnskap om saken eller
dokumentene

Figur 1 Innsynskjeden

2.2 Rettskildebildet og metodiske spgrsmal

Offentlighetsprinsippet ble nedfelt i ytringsfrihetsparagrafen i Grunnloven 8 100 femte ledd i
2004 etter representantforslag i 2000 og 2004. Bakgrunnen for Grunnlovfestingen var blant
annet en starre diskusjon om ytringsfrihetens vilkar og rammeverk i samfunnet, blant annet
gjennom flere Stortingsmeldinger og ikke minst Ytringsfrihetskommisjonens utredning fra
1999.4

46 NOU 1999: 27
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Ved tolkning av Grunnloven § 100 er utgangspunktet som for lovtolkning ellers at man tar
utgangspunkt i den naturlig spraklige forstaelsen av ordlyden. Bestemmelsen bygger pa flere
utredningsarbeid og stortingsmeldinger som kontroll- og konstitusjonskomiteen viser til i sin
innstilling. Seerlig relevant tekster her er Ytringsfrihetskommisjonen utredning publiserti NOU
1999: 27, stortingsmeldingene nr. 32 (1997-1998) «Offentlighetsmeldingen», nr. 42 (1999-
2000) og nr. 26 (2003-2004).

Ved grunnlovfestingen var offentlighetsprinsippet allerede lovfestet i lov 19. juni 1970 nr. 69
om offentlighet i forvaltningen (offentlighetsloven 1970, offvl.).*” Parallelt med arbeidet med
grunnlovsbestemmelsen ble det gjort en gjennomgang av loven, som resulterte i ny lov 19. mai
2006 nr. 16 om rett til innsyn i dokument i offentleg verksemd (offentleglova, offl.).*® Loven
presiserer reglene for retten til innsyn og merinnsyn, og er den primere hjemmelsloven for a
gjegre unntak fra innsynsretten.

Offentleglova hgrer under Justis- og beredskapsdepartementet, som har gitt utfyllende regler i
forskrift til offentleglova av 17. oktober 2008 nr. 1119 (offentlegforskrifta). Departementet gir
ogsa ut veileder til offentleglova, som er et sentralt dokument for offentleglovas anvendelse i
praksis.*°

Selv om avslag pa innsynskrav kan overprgves av domstolene, er det sveert lite rettspraksis pa
omradet.®® Dette kan delvis forklares med haye prosesskostnader og med at den endelige inn-
synsavgjerelsen ofte er opp til forvaltningens skjenn, og dermed er mindre egnet for domstols-
praving.>! Nils E. @y peker ogsa pa at det generelt er fa klager i forhold til avslag pa innsyns-
begjeeringer.>?

Sivilombudet har uttalt seg om offentleglovas tolkning og anvendelse i en lang rekke saker bade
pa bakgrunn av klage og pa eget initiativ. Uttalelser herfra og fra Justisdepartementets lovav-
deling kan dermed veere viktige tolkningsbidrag ved anvendelsen av offentleglovas bestemmel-
ser.

47 Se ogsa lov 9. mai 2003 nr. 31 om rett til miljginformasjon og deltakelse i offentlige beslutningsprosesser av
betydning for miljget (miljginformasjonsloven) § 10.

48 Offentleglova tradte i kraft 1. januar 2009
49 JD (2009), «Rettleiar til offentleglovax.

%0 Brandt m.fl. (2018) s. 61 med henvisning til NOU 2003: 30 s. 237 for praksis under den tidligere offentlighets-
loven 1970.

51 Jf. seerlig merinnsynsbestemmelsen i offl. § 11, se nermere punkt 2.6.
52 @y (2015) s. 35
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| september 2022 ble Ytringsfrihetskommisjonens utredning «En apen og opplyst offentlig sam-
tale» publisert i NOU 2022: 9. Kommisjonens mandat var a utrede ytringsfrihetens rammeverk
i Norge, herunder tilstanden til offentlighetsprinsippet. Enkelte forslag fra kommisjonen vil bli
omtalt underveis i oppgaven der det er relevant.

Pa det internasjonale plan har Norge ratifisert Europaradets konvensjon om innsyn i offentlige
dokumenter (Tromsg-konvensjonen). Konvensjonen tradte i kraft 1. desember 2020 og skal
fungere som en minstestandard for vernet av offentlighetsprinsippet i signaturstatenes rettssys-
temer, blant annet ved a gi bestemmelser om hvilke hensyn unntak fra innsyn kan bygge pa og
i hvilken grad det kan nektes innsyn.>® Konvensjonen er ikke inkorporert eller transformert til
norsk intern rett.>* Ved tilsynelatende motstrid vil presumsjonsprinsippet tjene som tolknings-
prinsipp for tolkningen av offentleglovas bestemmelser.>® Dette innebaerer at man ved motstrid
velger det tolkningsalternativet som harmonerer best med den folkerettslige forpliktelsen, sa
lenge dette ellers er holdbart etter juridisk metode.

Selv om oppgaven vil behandle den internrettslige reguleringen av offentlighetsprinsippet, er
det av denne grunn hensiktsmessig & si noe naermere om traktattolkning. For tolkning av kon-
vensjoner gir Vienna Convention on the Law of Treaties (VCLT) artikkel 31-33 grunnleggende
utgangspunkter, da bestemmelsene kodifiserer de normene som gjelder tolkning av traktater i
folkerettslig sedvanerett. Utgangspunktet for tolkingen er en naturlig forstaelse av ordlyden i
lys av konvensjonens kontekst og formal, jf artikkel 31(1). Tromsg-konvensjonen er en Euro-
paradskonvensjon, og flere av bestemmelsene har utforming som ligner pa menneskerettighets-
bestemmelsene i EMK. Dette kan tale for a tolke Tromsg-konvensjonen i lys av tolkningsprin-
sipper utviklet gjennom den europeiske menneskerettsdomstolen (EMD). Dersom det finnes
forarbeider kan disse 0gsa legges vekt pa, jf. artikkel 32. For Tromsg-konvensjonen finnes en
«Explanatory report» som presiserer de enkelte bestemmelsene og som naermere klargjer kon-
vensjonens formal og innhold.*

Etter EMDs praksis gjelder det ogsa en snever innsynsrett etter ytringsfrihetsbestemmelsen i
den europeiske menneskerettskonvensjon artikkel 10. Etter sin ordlyd gir ikke bestemmelsen i

53 Tromsg-konvensjonen artikkel 1.

54 Norge var padriver for konvensjonen, se St.meld. nr. 26 (2007-2008) s. 18. Norge ratifiserte konvensjonen 11.
september 2009, ni maneder etter offentleglova tradte i kraft, og benyttet seg av muligheten for derogasjon for
Kongehusets dokumenter, jf. konvensjonens artikkel 20, jf. art. 3(1). Jeg har ikke funnet dokumenter som
eksplisitt legger til grunn at konvensjonen er i samsvar med norsk rett, men omstendighetene taler for at dette
ble lagt til grunn.

%5 Presumsjonsprinsippet er utviklet gjennom Hayesteretts praksis, hvor en grunnleggende dom er Rt. 2000's. 1811
(Finanger ).

%6 Europaradet (2009)
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EMK artikkel 10(1) rett til innsyn. Retten til & motta informasjon ma i utgangspunktet forstas
som en rett til & motta informasjon fra personer som villig gir den fra seg.>’ Etter EMDs praksis
er dette ogsé utgangspunktet i dag.>® Nar EMD i de siste tidrene likevel har lagt til grunn at
artikkelen i serlige tilfeller ogsa beskytter rett til innsyn, er dette hovedsakelig basert pa for-
malsbetraktninger hvor sarlig demokratihensynet er trukket frem som det viktigste.>® Denne
innsynsretten retter seg spesielt mot pressens eller organisasjoners rolle som akterer i demokra-
tiet, i saker av stor allmenn interesse. Fra norsk hgyesterettspraksis kan det vises til Rt. 2013 s.
374 (Treholt) og Rt. 2015 s. 1467 (Oslo legevakt). Sakene gjaldt innsynskrav rettet mot patale-
myndighetens arbeid etter straffeprosessloven, som ikke er omfattet av den internrettslige inn-
synsretten.®® | begge sakene ble det konstatert brudd pé artikkel 10. Det kan nok tenkes tilfeller
der artikkel 10 kan danne grunnlag for innsyn i automatiserte saksbehandlingsprosesser, hvor
den allmenne interessen gjar seg sterkt gjeldende. EMK artikkel 10 kan dermed danne et selv-
stendig rettsgrunnlag som gjer der praktisk & prave innsynskrav i domstolene.®* Jeg behandler
ikke dette rettsgrunnlaget videre, da det er noe pa siden av oppgavens tema som er allmennhe-
tens rett til innsyn i forvaltningens dokumenter.

2.3 Rettslig utgangspunkt — allmenn rett til innsyn i dokumenter

Det rettslige utgangspunktet etter Grunnloven 8 100 femte ledd ferste punktum og offentleglova
§ 3 er rett til innsyn, mens det er unntak som krever sarskilt hjemmel, jf. offl. § 3 farste
punktum, jf. grl. 8 100 femte ledd andre punktum. Etter Grunnloven § 100 femte ledd farste
punktum har «enhver (...) rett til innsyn i statens og kommunenes dokumenter og til a felge
forhandlingene i rettsmgter og folkevalgte organer». Dette gir borgerne krav pa informasjon fra
offentlige myndigheter, uavhengig av avgivers gnske om & gi fra seg informasjonen.®? Bestem-
melsen palegger imidlertid ikke staten eller kommunen noen plikt til a offentliggjare eller pub-
lisere informasjon av eget tiltak, plikten oppstar farst ndr noen har paberopt seg retten.®?

«[E]nhver» ma forstas bokstavelig slik at alle, uansett om de er juridiske eller fysiske personer,
kan benytte seg av retten. Offentleglova § 3 andre punktum bestemmer tilsvarende at «alle kan
krevje innsyn». At alle og enhver kan kreve innsyn innebeerer at det i utgangspunktet ikke kan
stilles vilkar om at den som krever innsyn identifiserer seg. Dette skiller seg fra partsspesifikk

57 Aulstad (2018) s. 68-69

%8 Magyar Helsinki Bizottsag v Ungarn avsnitt 156
%9 Aulstad (2018) s. 69 flg.

80 Jf. offl. § 2 fjerde ledd.

81 Forholdet mellom EMK artikkel 10 og de internrettslige innsynsreglene er nylig blitt behandlet av Ytringsfri-
hetskommisjonen i NOU 2022: 9 s. 217

62 NOU 1999: 27 s. 247
631, c.
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innsynsrett etter eksempelvis forvaltningsloven §§ 18 flg., hvor meningen er & gi en konkret
part nermere innsyn i sin sak. Nar utgangspunktet ved allmenn innsynsrett er at dokumentet i
seg selv er offentlig, skal organet som mottar innsynskravet gi samme innsyn til alle. I praksis
er det spesielt pressen som bruker innsynsretten, men den brukes ogsa aktivt av andre.®*

Retten til innsyn etter Grunnloven § 100 femte ledd gjelder «statens og kommunens dokumen-
ter». Etter offentleglova 8 3 gjelder retten «saksdokumenter, journaler og liknende register».
Hva som utgjer et saksdokument er nermere definert i offl. § 4. Sparsmalet er farst om man
star ovenfor et «dokument, jf. offl. § 4 farste ledd. Deretter er spgrsmalet om dokumentet etter
en innholdsmessig og tidsmessig avgrensning er et «saksdokument», jf. offl. 8 4 andre ledd.

Analysen i kapittel 4 tar utgangspunkt i at det eksisterer «dokumenter» som viser standardise-
ringsbeslutninger, jf. offl. § 4 og grl. § 100 femte ledd ferste punktum. De sentrale spgrsmalene
i kapittel 4 er om de utgjer «saksdokumenter» og om de kan unntas fra innsyn. Jeg gar derfor
ikke nermere inn pa saksdokumentbegrepet her, men redegjer kort for dokumentbegrepet i de
neste avsnittene.

Et dokument er etter offl. 8 4 ferste ledd «ei logisk avgrensa informasjonsmengd som er lagra
pa eit medium for seinare lesing, lytting, framsyning, overfaring eller liknande». Den tidligere
offentlighetsloven inneholdt ikke en egen definisjon av «dokument» for dette ble tilfoyd i § 3
forste ledd i 2001.%° Dokumentbegrepet som da kom inn hadde tilnaermet lik ordlyd som dagens
dokumentbegrep, jf. offvl. 8 3 farste ledd og offl. § 4 farste ledd. Endringen kom samtidig som
Offentlighetslovutvalget forberedte forslag til ny offentlighetslov, men det ble ansett som viktig
& sgrge for at et teknologingytralt dokumentbegrep kom inn i offentlighetsloven raskere.%

Den opprinnelige ordlyden i grl. § 100 femte ledd gjaldt innsyn i «akter», noe som skulle vise
at det ikke var av betydning hvilket medium informasjonen 14 pa.®” Dette gjorde at bestemmel-
sen pa dette punktet ga starre rett til innsyn enn den dagjeldende offentlighetsloven. Tilfayelsen
av «eller liknande» i offentleglova skulle tydeliggjere at det ikke har betydning pa hvilken mate
informasjonsmengden kommer frem til bevisstheten pa. Bruken av ordet «medium>» er dermed

84 Oxford Research (2015) s. 124

8 Lov 15. desember 2000 nr. 98 om endringer i offentlighetsloven og enkelte andre lover

8 Ot.prp. nr. 56 (1999-2000) s. 15. Innsyn i elektroniske dokumenter var allerede regulert i forskrift 19. desember
1986 nr. 2202 om offentlighetslovens anvendelsen pa EDB-materiale, med hjemmel i offvl. 8 3 tredje less, jf.
offvl. § 11 farste ledd.

67 Dette ble endret til «dokumenter» i forbindelse med den spraklige gjennomgangen i 2014, men endringen inne-
bar ikke realitetsendringer.
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teknologingytralt pa lik linje med grunnlovsbestemmelsen. Med offentleglova ble ogsa saksdo-
kumentbegrepet utvidet i forhold til offentlighetsloven, da innsynsretten for dokumenter orga-
net selv hadde utarbeidet ikke lenger skulle bli saksdokumenter farst nar saken var ferdigbe-
handlet, men nar selve dokumentet var ferdigstilt eller sendt ut, jf. offl. § 4 andre ledd sml.
offvl. § 3 andre ledd. Da Grunnloven § 100 femte ledd ble vedtatt i 2004 skulle bestemmelsen
omfatte hovedregelen i den dagjeldende offentlighetsloven «fullt ut».% Da dokumentbegrepene
er tilsvarende i bade offentleglova og Grunnloven, og saksdokumentbegrepet ble utvidet i of-
fentleglova kan det tas utgangspunkt i offentleglovas saksdokumentbegrep for a analysere ho-
vedregelen om innsyn.

Det skal ikke tas hensyn til hvordan informasjonsmengden er «lagret og hvordan den kommer
til uttrykk»%°. Det avgjgrende er om det er mulig & finne igjen informasjonen senere.”® Hva som
utgjer et dokument ma derfor i hovedsak vurderes ut fra om det er snakk om en «logisk avgrensa
informasjonsmengd». Spraklig knytter avgrensningen seg til selve informasjonen, slik at det
ikke er snakk om en teknisk avgrensning hvor eksempelvis et brev med flere sider utgjar et
dokument per side. Dette bekreftes i forarbeidene, hvor det uttrykkes at det «avgjerande vil vere
kva informasjon som innhaldsmessig hgyrer saman»,”* hvor ogsa konteksten kan vare en viktig
del av informasjonsmengden.” Samtidig ma fremstillingen av informasjonen ogsé f& en viss
betydning. All informasjon som tematisk henger sammen vil ikke vare en del av samme doku-
ment dersom det ikke er lagret pa samme medium eller i samme informasjonsmengde.

Hva som er et eller flere dokument i offentleglovas forstand kan ikke avgjares generelt.”® Det
kan szrlig oppsta tvil om hva som er en logisk avgrensning nar informasjon er lagret elektronisk
i databaser eller register, hvor spgrsmalet kan bli om det er snakk om et eller flere dokumenter.
Spersmalet om den logiske avgrensningen ved elektroniske dokumenter ble draftet i NOU
2003: 30, hvor utvalget blant annet peker pa at det ikke er sikkert at det finnes kun én logisk
avgrensning for elektronisk lagret informasjon, men at samme informasjon kan veere en del av
flere dokumenter.”

Dokumentbegrepet skal altsa forstas vidt for a sikre at innsyn ikke hindres ved at informasjon
organiseres pa en mate at det ikke utgjer «dokumenter». Der offentlige myndigheter besitter
informasjon som er lagret og som kan avgrenses logisk vil det rettslige utgangspunktet veere at

88 NOU 1999: 27 s. 248

8 NOU 2003: 30 s. 257

70 JD (2009) s. 34

1 Ot.prp. nr. 102 (2004-2005) s. 120

2 NOU 2003: 30 s. 85

3 Ot.prp. nr. 102 (2004-2005) s. 120

74 NOU 2003: 30 s. 85. Se nzrmere Bing (2005) s. 611 flg.
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dette er dokumenter som er gjenstand for innsyn der de ogsa er saksdokumenter, jf. offl. §§ 4
farste ledd og 3.

2.4 Formal og hensyn bak en allmenn rett til innsyn

2.4.1  Overordnet om historisk bakgrunn og formal

Da offentlighetsloven tradte i kraft 1. juli 1971 var Norge det fjerde landet i verden som hadde
en allmenn lovfestet rett til innsyn i offentlige myndigheters dokumenter.” Tidligst ut var Sve-
rige som allerede i 1766 fikk en allmenn rett til innsyn gjennom Tryckfrihetsférordningen, nes-
ten 200 &r far neste land.”® Offentlighet og ytringsfrihet var imidlertid viktige ideer i opplys-
ningstiden som fikk stor betydning ogsa for den norske statsdannelsen. Trykkefrihet og mate-
offentlighet for Stortinget var radikale ideer som ble nedfelt i Grunnloven av 1814 i henholdsvis
88100 og 85."7

Da innsynretten ble lovfestet var dette pa tampen av arelange diskusjoner om forvaltningens
myndighetsutgvelse. | etterkrigsarene var norsk politikk preget av ettpartistyre, hvor det regje-
rende Arbeiderpartiet frem til 1961 hadde rent flertall i Stortinget og med unntak av noen uker
i 1963 satt til 1965 som mindretallsregjering. Regjeringens og Stortingets oppgaver i denne
tiden var preget av gkonomisk gjenreisning og kontroll samt utvikling av velferdsstaten.”® Det
store tilfanget av oppgaver til forvaltningen og den sterke statlige kontrollen over gkonomien
farte til ustrakt delegering og spesialisering i forvaltningen. | mange tilfeller fikk private orga-
nisasjoner vide fullmakter til & forvalte og utvikle regelverk og praksis. Mange viktige beslut-
ninger ble fattet utenfor folkevalgte organer i en av et stort antall komiteer som ble opprettet i
perioden,” i et slikt omfang at statsviteren Stein Rokkan beskrev Norge som korporativt hvor
komiteenes beslutninger var mer betydningsfulle for folks liv enn valgene.®

Samtidig og forsterket av denne utviklingen gnsket man en bredere diskusjon og utredning om
forvaltningens forsvarlige saksbehandling og borgernes rettssikkerhet. 1 1951 ble forvaltnings-
komiteen nedsatt med mandat om & «utrede spgrsmalet om mer betryggende former for den
offentlige forvaltning».8! Det var risiko for manglende rettssikkerhet i datidens forvaltning man

S Aulstad (2018) s. 38

6 Bohlin (2015) s. 18 og SOU 1947: 60 s. 31. Innsyn i «allméanna handlingar» er i dag regulert gjennom Tryckfri-
hetsférordningen (1949:105).

" Meteoffentlighet for Stortinget er i dag nedfelt i grl. § 84, og falger ellers av offentlighetsprinsippet i grl. § 100
femte ledd.

78 SNL (2022)

79 Eriksen (2012) s. 153

80 Rokkan (1966) s. 106. Se ogsa Eriksen (2012) s. 153
8L NUT 1958:3s.2
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hovedsakelig gnsket & gjere noe med, da konsentrasjonen av forvaltningens makt ble antatt &
fortsette i arene som kom.® Fra det tidligere forvaltningsrettslige fokus pa ugyldighet og mang-
lende rettsgrunnlag ved tvang, var gnsket at saksbehandlingsprosessen i starre grad skulle fa
selvstendig betydning.® Diskusjonene og utredningene farte etter hvert til opprettelsen av Stor-
tingets sivilombudsmann i 1962,34 forvaltningsloven i 1967 og etter hvert offentlighetsloven i
1970. Sivilombudet skulle veere en kontrolimekanisme utover politikkens og domstolens kon-
troll med formal om & sikre rettsikkerheten til den enkelte borger og bidra til gkt tillit.%> Saks-
behandlingsreglene i forvaltningsloven skulle trygge den enkeltes rettssikkerhet.®® Svaret pa
utfordringene var hovedsakelig ikke & bremse delegeringen og spesialiseringen men a fa myn-
dighetsutgvelsen inn i fastere og mer forsvarlige prosessuelle former.

Et flertall i forvaltningskomiteen stgttet innfaringen av et lovfestet offentlighetsprinsipp for a
styrke rettssikkerheten.®” Dette ble imidlertid matt med kritikk, som farte til nedsettelsen av et
eget offentlighetsutvalg som kunne utrede sparsmélet om lovfesting naeermere.® Da Offentlig-
hetsutvalget kom med sin utredning i 1967 var anbefalingen likevel at det ikke skulle lovfestes
en allmenn rett til innsyn, blant annet grunnet mistillit til pressens handtering av en slik rett og
at rettssikkerheten pa det tidspunktet ble bedre ivaretatt gjennom forvaltningsloven og sivilom-
budsmannloven. 8 Utvalget formulerte likevel et forslag til offentlighetslov som ble bakgrun-
nen for den loven som ble vedtatt noen ar senere. | perioden mellom forvaltningskomiteens
utredning i 1958 og lovvedtaket hadde det skjedd en utvikling i hensynene som talte for lovfes-
ting. Da offentlighetsloven ble vedtatt i 1970 var demokratiet det baerende argumentet, mens
hensynet til den enkeltes rettssikkerhet fikk mindre selvstendig betydning.*

Overordnet skal offentlighetsprinsippet tjene et ideal om et apent samfunn pa forskjellige ma-
ter.%? Da kontroll- og konstitusjonskomiteen behandlet grl. § 100 femte ledd ble «informasjons-

82 NUT 1958:3s. 14

8 Bernt (2016) s. 337-338, se ogsd NUT 1958:3 s. 10

8 Lov 22. juni 1962 nr. 8 om Stortingets ombudsmann for forvaltningen

8 Ot.prp. nr. 30 (1959-1960) s. 5 fig

8 Ot.prp. nr. 38 (1964-1965) s. 14 flg.

87 NUT 1958: 3 s. 127 flg.

8 NUT 1967:15s. 7-8

8 Se eksempelvis NUT 1967: 1 s. 83 flg.

% Ot.prp. nr. 70 (1968-1969) s. 15 flg. og s. 19. Se ogsa omtale om dette i NOU 1999: 27 s. 92
%1 NOU 1999: 27's. 91
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og ytringsfriheten, den demokratiske deltagelse, allmennhetens kontroll og den enkeltes retts-
sikkerhet» trukket frem som de viktigste hensynene.®? Disse hensynene reflekteres ogsa i for-
malsparagrafen til offentleglova, som skal «leggje til rette for at offentleg verksemd er open og
gjennomsiktig, for slik a styrkje informasjons- og ytringsfridommen, den demokratiske delta-
kinga, rettstryggleiken for den enkelte, tilliten til det offentlege og kontrollen fra almenta. Lova
skal 0g leggje til rette for vidarebruk av offentleg informasjon.», jf. offl. § 1.

Offentlighetsprinsippets begrunnelser forklares ofte gjennom henvisning til idealer som ikke
enkelt lar seg definere, som «rettssikkerhet», «tillit»%, «legitimitet»* og «demokrati». Det hen-
vises ikke til konkrete eller definerbare faktiske tilstander som kan oppnas gjennom tydelige
hendelsesforlgp. Offentlighetsprinsippet er et ideal i seg selv som oppleves som en naturlig del
av det a leve i et demokrati og en rettstat. Dette gir gjenklang pa europeisk niva. Den forklarende
noten til Tromsg-konvensjonen oppsummerer hensynene bak et sterkt offentlighetsprinsipp pa
denne maten:

«Transparency of public authorities is a key feature of good governance and an indicator
of whether or not a society is genuinely democratic and pluralist, opposed to all forms of
corruption, capable of criticising those who govern it, and open to enlightened participa-
tion of citizens in matters of public interest. The right of access to official documents is
also essential to the self-development of people and to the exercise of fundamental human
rights. It also strengthens public authorities’ legitimacy in the eyes of the public, and its
confidence in them.»%

Her beskrives altsé ‘offentlighet’ i seg selv som en indikator pa demokrati, og som fundamentalt
for utviklingen av et autonomt folk som kan styre eget liv og samfunnsutviklingen. Offent-
lighetsprinsippet ble innfart pa bakgrunn av behovet for & balansere den ngdvendige delege-
ringen og spesialiseringen i forvaltningen med grunnleggende idéer om apenhet om maktut-
gvelse i samfunnet.

9 Innst. S nr. 270 (2003-2004) s. 59. Se ogsa St.meld nr. 32 (1997-1998) punkt 1

9 At tillit til forvaltningens virksomhet er et grunnleggende hensyn kritiseres blant annet av Aulstad. Det er kanskije
i saker hvor forvaltningen har opptradt lite tillitsvekkende at offentlighetsprinsippet er serlig viktig, se Aulstad
(2018) s. 30. Forvaltningen kan ikke hgres med & bruke dette formalet i favar av en tolkning som gir mindre
offentlighet i konkrete saker. Samtidig er det i et langsiktig og systematisk perspektiv naerliggende & tenke at
eksistensen av et lovfestet offentlighetsprinsipp samt bevisstheten om at forvaltningen kan sees i kortene tjener
til & gke befolkningens tillit til offentlige myndigheter.

% St.meld. nr. 32 (1997-1998) punkt 1

% Europaradet (2009) s. 2
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Jeg vil i de neste punktene ga nermere inn offentlighetsprinsippet som kontrollmekanisme ved
delegert myndighet og som tilrettelegger for offentlig meningsbrytning i demokratiet.

2.4.2  Seerlig om delegert myndighet og kontroll

Nar forvaltningen er delegert myndighet til & automatisere saksbehandling, innebarer dette
standardisering av fremtidig praksis og nye former for myndighetsutavelse og tjenesteyting.%
Det er derfor serlig aktuelt & ga naermere inn pa offentlighetsprinsippet som en balanserende
faktor ved delegert myndighet.

Som vi sa over ble offentlighetsprinsippet farst lovfestet for & styrke offentlighetens kontroll
med forvaltningen. Den demokratiske grunntanken far blant annet uttrykk gjennom Grunnloven
8 49 farste ledd, ved at det er folket som «utgver den lovgivende makt ved Stortinget» gjennom
«frie og hemmelige valg». Dette gir Stortinget grunnleggende legitimitet til i utstrakt grad &
bestemme og uteve makt over borgernes liv, da det i farste instans er folket selv som har gitt
Stortinget denne makten. De bestemmelser Stortinget vedtar settes ut i livet av den utgvende
makt, forvaltningen. Regjeringen er gverste leder for forvaltningen og sitter pa Stortingets til-
lit.%” Folkesuverenitetstanken setter begrensninger for forvaltningens kompetanse og opptreden,
slik at eksempelvis legalitetsprinsippet i vid forstand er et utslag av denne maktfordelingen.%

De fleste forvaltningsoppgaver er delegert til politisk ngytrale underliggende forvaltningsorga-
ner. Stortinget har begrenset mulighet til & sette seg grundig inn i alle saker som ligger foran
dem, og er avhengige av et stort og kompetent embetsverk for a gjennomfare, presisere og
utfylle bestemmelsene det gir. Det er heller ikke alltid gnskelig at Stortinget gjennomregulerer
hvordan oppgaver skal utfgres selv om de skulle hatt mulighet til det. Ofte vil man nettopp at
forvaltningen skal presisere, tolke og utfylle reglene basert pa sitt faglige skjgnn og tilgjenge-
lige ressurser.

Prinsipielt kan dette likevel sta i en spenning med nettopp folkesuverenitetstanken og maktfor-
delingslaeren. Forvaltningen er i mange tilfeller gitt hjemmel til & utfylle lovgivningen gjennom
forskrifter pa sine ansvarsomrader. Denne utstrakte delegeringen av lovgivningsmyndighet ut-
vider lovgiverrollen i praksis, i tillegg til at det som regel er forvaltningen som utreder og for-
bereder forslag til bade lov- og forskriftsendringer. Bergo omtaler det som et «paradoks at det
i praksis lenge har vart forvaltningen som har statt for det meste av lovgivningen».*® Den

% Punkt 2.4.4, punkt 3.2 og 3.3

% Det parlamentariske prinsippet far uttrykk i Grunnloven § 15, som gir regjering eller statsrad plikt til & soke
avskjed dersom Stortinget bestemmer det, og gir Kongen plikt til & godta avskjedssgknaden.

% Graver (2019) s. 79.
% Bergo (2019) s. 176

19



ustrakte delegeringen lovgivningsmyndighet star i spenning til folkesuverenitetstanken, slik
den for eksempel var formulert av John Locke; «being but a delegated Power for the People,
they [lovgiver], who have it, cannot pass it over to others».1%° Ustrakt delegering av lovgiver-
myndighet skyver slik makten bort fra det organet konstitusjonen forutsetter.'°* Det demokra-
tiske idealet har likevel mattet vike for samfunnsutviklingen og forsgk pa hindre denne utvik-
lingen havnet i Jan Fridthjof Bernts ord «raskt p& ngdvendighetens skraphaug».1%? Samtidig er
det i parlamentariske styresett starre muligheter for kontroll med regjeringen, som kan bidra til
a forklare hvorfor de prinsipielle motforestillingene tradisjonelt ikke er blitt sett som et stort
problem 1%

Ved siden av den delegerte lovgivningskompetansen har forvaltningen forskjellige grader av
kompetanse til & vurdere og avgjere hvordan virksomheten skal drives og saker behandles ut
fra eget skjgnn. | praksis er det nok rammene for forvaltningens skjgnn som har skapt mest
diskusjon, og Bernt har blant annet beskrevet forvaltningsskjgnnet som «forskriftskompetan-
sens mindre prinsipielle, men langt mer teori- og rettstvistgenererende sgster».'® Gjennom ret-
ningslinjer og instrukser for saksbehandling og skjgnnsutevelse i enkeltsaker, beslutninger om
a tildele eller ikke tildele ytelser ved utevelse av hensiktsmessighetsskjgnn eller ved utvikling
av praksis utgver forvaltningen mye makt som Stortinget implisitt eller eksplisitt har overlatt
dem.

Offentlighet om forvaltningens avgjgrelser som pa forskjellige mater far betydning for privates
rettsstilling eller livsutfoldelse er et viktig svar pa disse legitimitetsutfordringene. Skal folket
reelt kunne styre, er det en forutsetning at folket har kunnskap om den makten som utgves
overfor dem, og hvilke normer og verdier forvaltningen handler etter. Dette har en side til den
enkeltes behov for forutberegnelighet og autonomi, som vi ser utslag av i flere regelsett. For
eksempel skal forskrifter kunngjares, enkeltvedtak formidles og begrunnes,'% og instrukser fra
departementer til underliggende organer skal ofte offentliggjares.1%

100) ocke (1690) Ch X1 § 141

101 p{inder (2009) s. 354

102 Bernt (2016) s. 326

103 Bergo (2019) s. 176. Ngdvendigheten av delegering har likevel fatt gjennomslag ogsa i presidentsystemer. |
USA var det lenge forbud mot & delegere lovgivermyndighet til forvaltningen etter tolkning av konstitusjonens
farste artikkel som lyder «All legislative Powers herein granted shall be vested in a Congress of the United
States», jf. bla. Marshall Field & co. V. Clark (1892). Forvaltningens vekst fgrte gjennom 1900-tallet imidler-
tid til en oppmykning av dette utgangspunktet. Se Bernt (2016) og Cavedon og Skrmetti (2018).

104 Bernt (2016) s. 328

105 3. fvl. 88 37, 27 og 24

16 Finansdepartementet (2003), Bestemmelser om gkonomistyring i staten punkt 1.3 og 2.2

20



Nar den delegerte makten utgves pa nye mater gjennom automatisering av saksbehandling er
det behov for & vurdere om offentlighetsprinsippets regulering fortsatt fungerer som en balan-
serende faktor som kan sikre kontroll med forvaltningens normeringer.

2.4.3  Offentlig meningsbrytning og demokrati

Diskusjonene og praktiseringen av offentlighetsprinsippet er blitt omtalt som «en diskusjon om
vért samfunns demokratiske infrastruktur».%7 [ tillegg til viktigheten av kontroll med offentlige
myndigheters handlinger, er et grunnleggende hensyn bak offentlighetsprinsippet a sikre kunn-
skap og meningsbrytning om premissene for beslutningene som pavirker vare liv. Dette gjelder
for samfunnsutviklingen generelt, men utslag av denne tanken finner vi ogsa gjennom rett il
kontradiksjon for bergrte parter ved forberedelse av enkeltvedtak og forskrifter.1%8

Proposisjonen til offentleglova oppsummerer demokratihensynene bak offentlighetsprinsippet
ved a peke pa forskjellige mekanismer som kommer i spill:

«Retten til innsyn i offentlege dokument er ein viktig del av den vidare informasjonsfri-
dommen, og ein fgresetnad for ein informert samfunnsdebatt. Ei open forvaltning vil
medverke til & styrkje borgarane si innsikt i samfunnsspgrsmal, og dermed til auka inter-
esse for og deltaking i politiske debattar og prosessar. Retten til informasjon er ein fare-
setnad for a realisere den demokratiske retten til deltaking ogsa mellom valperiodane.»*%®

Offentlighetsprinsippet er altsa ulgselig knyttet til ytringsfriheten. Ytringsfrihetsparagrafen sik-
rer den enkeltes ytringsfrihet, informasjonsfrihet og rett pa informasjon fra det offentlige og
skal sammen fungere som en berebjelke for et &pent og kritisk samfunn.°

Folkestyrets grunntanke er samlingen av myndige og autonome individer som samlet fatter valg
om hvordan de gnsker & bli styrt. En uinformert og ukritisk befolkning har ikke de samme
forutsetningene for a falge, forsta og bidra til at det fattes gode beslutninger om samfunnsut-
viklingen. Offentlighetsprinsippet skal bidra til & fa ut i lyset ogsa den informasjonen som of-
fentlige myndigheter ikke selv offentliggjar og redusere faren for at offentlig informasjon bru-
kes som «middel til & fremme eget formél».'!* Slik bidrar offentlighetsprinsippet til den frie

107 St meld. nr. 32 (1997-1998) pkt. 2.1

108 3f. fvl. 88 17 og 37. Disse bygger sarlig pa rettssikkerhetshensyn for individet, men er utslag av den grunnleg-
gende tanken at borgere skal kunne si sin mening om myndigheters avgjgrelser som pavirker deres liv.

109 Ot.prp. nr. 102 (2004-2005) s. 24 fig.
H10NOU 1999: 27 5. 23
1 |bid. s. 91
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meningsdannelse og autonome individer som kan vare kritiske til makten, pa et sa godt grunn-
lag som mulig.

For filosofen Jurgen Habermas er nettopp de institusjonelle og prosessuelle faktorer som legger
til rette for offentlighetens meningsdannelse «sluser» som bidrar til a gi offentlige myndigheters
beslutninger rasjonell begrunnelse.’'? Dette handler for Habermas i farste rekke om at den
offentlige samtalen i vid forstand sender signaler til beslutningstakere om folkeviljen, bade pa
forhand av beslutninger og som kontrolimekanisme. Meningsdannelsen bidrar dermed til a le-
gitimere de forvaltningens avgjgrelser. 1** Selv om makten prosessuelt konstitueres gjennom
faste prosedyrer, blir &penhet p& denne méten «samfunnskonstituerende»*'* og «[d]et kommu-
nikative eller deliberative aspekt ved demokratiet» blir «minst like viktig som de demokratiske
beslutningsprosedyrer» som Ytringsfrihetskommisjonens oppsummerer det.!'® Dess mer som
besluttes utenfor de fastsatte beslutningsprosedyrene i folkevalgte organer, dess sterkere bar
offentlighetsprinsippet altsa veere for & ivareta den demokratiske innflytelsen.6

For den informerte samfunnsdebatten er det ogsa av stor betydning at forvaltningen pa mange
omrader representerer store kunnskapsbanker. Hgy fagkompetanse, forskning og lang erfaring
gjer at forvaltningen ofte har den beste kunnskapen pa sine saksomrader. Offentlighetsprinsip-
pet handler da ogsa om 4 gjgre denne kunnskapen til et fellesgode, igjen for a informere sam-
funnsdebatten og bidra til den videre sannhetssgkingen som ytringsfriheten skal trygge. Men
offentliggjering av fagkunnskap er ogsa viktig pa grunn av den balanserende effekten det kan
ha opp mot makthaverne. Dersom offentlige styresmakter sitter pa kunnskap som befolkningen
ikke har tilgang pa kan makthaverne i starre grad styre den offentlige debatten i retning av
lgsninger de selv gnsker.

2.4.4  Delegert myndighet og digitalisering

Forvaltningsorganenes ansvar og frihet ved utgvelsen av sin delegerte myndighet ble et avgje-
rende hensyn ved de farste diskusjonene om hvordan man skulle planlegge og organisere for-
valtningsorganenes databehandling.

112 Habermas (1996) s. 300
13 c.

114 NOU 1999: 27 s. 95
115 |bid. s. 23
116 Graver (2019) s. 104
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P& 1970-tallet var blant annet spagrsmalet om IKT kun representerte et verktay som var best
egnet til & utvikles og brukes av forvaltningsorganet selv, eller om man trengte en overordnet
politikk og ansvarsfordeling for bruk av IKT i forvaltningen. Da Forbruker- og administrasjons-
departementet leverte sin melding til Stortinget om planlegging av databehandling i forvalt-
ningen i 1975 ble sparsmalet stilt slik: «<hovedsaken har veert a fa frem synspunktene pa hvorvidt
— og i tilfelle hvilket omfang — det skal drives en felles, overordnet planlegging og styring av
utviklingen pé databehandlingssektoren i forvaltningen».'® Departementets syn var at utvik-
lingsarbeidet primart matte ligge hos den enkelte virksomhet, at eventuell samordning helst
burde skje direkte mellom de aktuelle virksomhetene. Departementet ville «frarade en utvik-
lingslinje som i praksis lett kan fare til sterk sentralisert styring av utviklingen av systemstruk-
turen i forvaltningen», og det var viktig a se pa IKT som et «virkemiddel i den videre utvikling
og effektivisering av statsforvaltningen».* IKT ble sett pa som et verktay til hjelp i det enkelte
organs virksomhetsutvikling innenfor rammen av forvaltningspolitikken.'?

| dag er digitalisering i starre grad en forutsetning for virksomhetsutviklingen, samtidig som
digitaliseringen ogsa handler om politikk- og tjenesteutvikling hvor tjenestene leveres pa helt
nye mater.*?* Forvaltningen skal gjennom en «digital transformasjon» hvor det i Digitalise-
ringsstrategiens ord «handler like mye om endringsledelse, kompetanse- og organisasjonsut-
vikling, forvaltningspolitikk og forvaltningsutvikling som teknologi».*?? Det handler ikke bare
om a effektivisere saksbehandlingen internt, men ogsa gi nye og bedre tjenester til borgerne,
for eksempel gjennom & automatisk tildeling av ytelser basert pa kunnskap om borgernes livs-
hendelser.*?® Viktige stikkord for forvaltningen er her  veere «innovative» og «datadrevne».1?*
Det oppfordres i stgrre grad enn tidligere til samarbeid pa tvers av organer og sektorer, da et
viktig politisk mal er at borgeren skal mgate én helhetlig forvaltning gjennom sammenhengende
tjenester og informasjonsdeling.*?® Digital transformasjon innebarer endringer utover den en-
kelte virksomhet som i det store bildet inneberer at velferdsstaten vil gjennomga mange end-
ringer de neste arene.

117 p3 den tiden kalt EDB (Elektronisk Databehandling). IKT star for Informasjons- og kommunikasjonsteknologi
og brukes her som samlebetegnelse pa mange ulike teknologier og bruksomrader.

118 St.meld. nr. 37 (1974-1975) s. 3

119 1bid. s. 5

120 Jansen (2008) s. 75

121 SINTEF Digital (2020) s. 46

122 KMD (2019) s. 8

1231, c. Et eksempel her er at barnetrygd i mange tilfeller tildeles automatisk, uten at det méa sendes sgknad.
124 |bid. s. 8 og 28

125 KMD (2019) s. 12
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Utviklingstrekkene har etter hvert fart til starre behov for nasjonale malsetninger, sterkere sty-
ring og samarbeid pa tvers av organer.'?® Samtidig er ikke ansvarsforholdene endret i serlig
grad, og digitaliseringen omtales fortsatt som a ligge under rammene for organenes ansvar som
en del av deres virksomhetsutvikling.'?” 128 Den digitaliseringspolitikken for offentlig forvalt-
ning vi kan snakke om i dag, retter seg i all hovedsak til de enkelte forvaltningsorganene.?® Det
er forvaltningsorganet selv som er na&ermest pa sine ansvarsomrader og det har derfor ikke veert
gnskelig & styre hvordan de utever sin virksomhet i serlig grad utover eksisterende forvalt-
ningsrettslige rammer.

Det er pa bakgrunn av dette i noksa liten grad gitt rettslige faringer'® for hva eller pa hvilken
mate tjenester kan automatiseres, selv om styringsdokumenter angir en rekke prinsipper og hen-
syn som bar vere farende.!3! Malsetningen om en egendrevet transformasjon som har effekter
utover den interne virksomheten kan sta i spenning til den demokratiske styringen av forvalt-
ningen. Serlig er dette sentralt ndr automatisering innebarer standardisering av utfyllende og
presiserende tolkninger og skjgnnsutgvelse som er normerende for fremtidig praksis.

Den delegerte myndigheten sammen med endrede former for myndighetsutgvelse, tjenester og
saksbehandling tilsier at det er behov for et sterkt offentlighetsprinsipp som kan bidra til legiti-
mitet og diskusjon om de verdiene som programmeres inn i den offentlige forvaltningen.

126 Om helsesektoren ble det for eksempel i Digital agenda trukket frem at «Dagens styringsmodell er ikke tilpasset
behovet for & gjennomfare helhetlige og koordinerte IKT-tiltak som treffer ‘alle’ akterer i sektoren. (...) Skal
malene nas er det behov for & fatte nasjonale beslutninger om veivalg for bruk av IKT», se Meld. St. 27 (2015-
2016) s. 69.

127 Jansen (2008) s. 80

128 Se for eksempel uttalelse fra Transport- og kommunikasjonskomiteen ved behandling av stortingsmeldingen
Digital Agenda, Innst. 84 S (2016-2017) s. 7.

129 Dette kan veere et bidrag til & forklare hvorfor det i dag er vanskelig & vite hvilke prosjekter som planlegges og
er igangsatt, se Broomfield og Reutter (2021) s. 88.

130 Det er gitt regler om digital kommunikasjon med forvaltningen i eForvaltningsforskriften. Det er ogsa gitt
forskrift om universell utforming av IKT-lgsninger, samt forskrift om IT-standarder i offentlig forvaltning. |
stor grad gjelder de rettslige reguleringene krav til systemene og digital kommunikasjon, men i liten grad
regulering av utvikling eller bruk av automatiserte saksbehandlingssystemer.

131 Termer som «rettferdighet» og «gjennomsiktighet» er prinsipper som skal legge rammer for forvaltningsorga-
nenes arbeid med kunstig intelligens, se KMD (2020) s. 58 flg. Samtidig er det i liten grad gitt definisjoner
eller rettslige faringer for hvordan disse er & forsta, selv om de ofte vil innebere viktige verdivurderinger for
forvaltningen som enkelte har fremhevet at ber tas pa et politisk niva, se eks. Broomfield og Reutter (2019) s.
6.
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2.5 Unntak fra innsynsretten

2.5.1  Vilkar for & gjare unntak etter Grunnloven

Selv om vektige grunner taler for en vid rett til innsyn, kan beskyttelsen av andre interesser tale
mot. Formalet i de falgende punktene er a redegjere for overordnede krav til & gjere unntak fra
innsynsretten etter Grunnloven § 100 femte ledd, og drgfte hensynene som begrunner unntaks-
hjemmelen for organinterne dokumenter etter offl. § 14.

Grunnloven § 100 femte ledd andre punktum apner for at lovgiver kan begrense innsynsretten
i lov «ut fra hensyn til personvern og av andre tungtveiende grunner».

Nar personvernhensyn nevnes eksplisitt tilsier dette at det skal mer til & begrunne unntak av
andre grunner, noe som bekreftes av flertallet i kontroll- og konstitusjonskomiteen nar de uttaler
at det bar «kreves sveert sterke grunner for & unnta et dokument fra offentlighet av andre grunner
enn personvernhensyn».'*? Den sarlige beskyttelsen av personvern har bakgrunn i at innsyn
ikke har som formal a offentliggjere den private sfaere. Offentlighetsprinsippet spiller nettopp
en rolle i beskyttelsen av det frie individs meningsdannelse i et levende demokrati. En allmenn
‘overvakning’ gjennom en ubegrenset innsynsrett ville statt i sterk kontrast til de demokratiske
hensynene bak offentlighetsprinsippet. Det er den faktiske makten man gnsker a gi et ansikt,
ikke individene.**® Alle fysiske personer har rett til privatliv etter bade Grunnloven § 102, EMK
artikkel 8 og SP artikkel 17 og staten har positive plikter til a sikre beskyttelsen av privatlivet.

Unntak ma videre fastsettes i «lov», og det siktes her til formell lov vedtatt av Stortinget, jf. grl.
§ 100 femte ledd andre punktum.** Begrensninger i innsynsretten kan dermed ikke gis gjennom
generelle unntak i forskrift.

Etter offl. § 27 forste ledd er Kongen gitt forskriftshjemmel til & gjere unntak for dokumenter innen konkrete
saksomrader, der det «kan eller skal gjerast unntak fra innsyn for det alt vesentlege av dokumenta», og bare der
«s&rleg tungtvegande grunnar taler for det». Slike unntak i forskrift skal altsd knytte seg til en eksisterende unn-
taksbestemmelse, slik at bestemmelsen ikke gir adgang til & gi unntaksbestemmelser i forskrift med bakgrunn i
andre hensyn enn de som allerede er beskyttet i formell lov.

Etter Tromsg-konvensjonen artikkel 3(1) kan det gjgres unntak i innsynsretten dersom unnta-
kene er «set down precisely in law, be necessary in a democratic society and be proportionate

132 Innst. S. nr. 270 (2003-2004) s. 60

133 Dette er ogsa bakgrunnen for at offentlige personer i stgrre grad enn andre ma godta inngrep i sine privatliv, se
eksempelvis Lillo-Stenberg and Sather v. Norway.

13 Innst. S. nr. 270 (2003-2004) s. 60. Det er imidlertid ikke ngdvendig at unntak fastsettes etter Grunnloven § 75
flg., plenarvedtak forutsettes ogsa som akseptabelt. Dette er ikke upraktisk, se eks. regler 16. mars 2009 nr.
468 om rett til innsyn i Stortingets dokumenter, jf. Innst. S. nr. 166 (2008—2009).
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to the aim of protecting» et av de legitime formalene som er uttemmende listet opp i bestem-
melsen. 1® Her fremgar det altsé krav til klart rettsgrunnlag, nadvendighet og forholdsmessighet
for & gjere unntak.

Ved behandlingen av grunnlovsforslaget ble det vurdert alternative formuleringer som inne-

holdt krav til at unntaket skulle veere ngdvendig og at lovhjemmelen skulle veere klar.t%

Kontroll- og konstitusjonskomiteen sluttet seg til departementets uttalelser om at et ngdvendig-
hetskrav langt pa vei var omfattet i vurderingen av om det er tungtveiende hensyn som taler for
unntak.’®” Nér utgangspunktet er innsyn ma altsa unntak béde vare en egnet metode for & be-
skytte det anfarte hensynet, og ngdvendig fordi sterke grunner taler for a beskytte det.

Flertallet i kontroll- og konstitusjonskomiteen uttalte om krav til klar lovhjemmel at det «ikke
(...)ertil Aunnga at en viss grad av skjgnn er ngdvendig».3® For lovgiver vil det vaere vanskelig
a forutse alle tilfeller hvor et tungtveiende hensyn gjar eller ikke gjer seg gjeldende, slik at
bestemmelsen ikke er til hinder for generelt utformede unntakshjemler som ikke stiller vilkar
om skade pa tungtveiende hensyn. Offentleglova § 14 farste ledd er et eksempel pa dette, som
bestemmer at et organ «kan gjere unntak fra innsyn for dokument som organet har utarbeidd
for si eiga interne saksfgrebuing».

Utgangspunktet nyanseres imidlertid av departementets uttalelser om at kravet om tungtveiende
grunner ikke ngdvendigvis inneberer «at det i hvert enkelt tilfelle ma kunne pavises slike tungt-
veiende grunner, sa lenge det lovbestemte unntaket ellers er snevert utformet og generelt kan
sies & en tungtveiende begrunnelse».’*® Uttalelsen tilsier at vidt formulerte unntakshjemler i
enkelte tilfeller ber tolkes innskrenkende dersom de tungtveiende grunnene ikke gjar seg gjel-
dende i den konkrete saken. Et visst krav til klarhet i trad med Tromsg-konvensjonen er dermed
ivaretatt gjennom krav om formell lovhjemmel og snever utforming.

Selv om Grunnloven § 100 femte ledd andre punktum hovedsakelig legger begrensninger pa
lovgiver, kan den tenkes & sette rammer for anvendelsen av en unntakshjemmel i enkeltsaker. |
praksis far nok imidlertid dette ikke utslag gjennom tolkningen av unntakshjemmelen, men i

vurderingen av merinnsyn. 40

135 Europaradet (2009) s. 5

136 Se alternativ 1, 2 og 3 i representantforslaget Dok 12:16 (1999-2000) s. 6
137 Innst. S. nr. 270 (2003-2004) s. 58 og flertallets tilslutning pa s. 59

138 |bid. s. 59

139 |bid. s. 58

140 Se punkt 2.6

26



Der en unntakshjemmel i offentleglova ikke knytter seg til en konkret vurdering av behovet for
unntak og ellers er vidt utformet taler grl. § 100 femte ledd andre punktum for en streng tolk-
ning.

2.5.2  Hensyn bak unntaket for organinterne dokumenter i offl. § 14

Av serlig relevans er unntaket for organinterne dokumenter etter offl. § 14. Det er gitt en rekke
begrunnelser for behovet for et slikt unntak. Proposisjonen til offentleglova og offentlighetsut-
valgets utredning viser sarlig til begrunnelsene som gis i Offentlighetsmeldingen 1998 og
Ot.prp. nr. 3 (1976-1977).14! Overordnet knytter begrunnelsene seg til behovet for en forsvarlig
og effektiv saksforberedelse, hvor uforbeholdent innsyn vil kunne «forsinke forvaltningsorga-
nene» og «virke hemmende under saksforberedelsen».*? Forarbeidene peker pa flere mater
innsyn kan virke inn pa saksforberedelsen.

| Offentlighetsmeldingen ble det sarlig lagt vekt pa viktigheten av tydelige ansvarsforhold utad:

«Innsynsreglene bar ikke utformes slik at innsyn i organinterne dokumenter skaper tvil
om hva som er forvaltningsorganets beslutning eller synspunkt.»43

Underveis i saksforberedelsen kan mange ulike synspunkter komme frem, men det er viktig at
det fremstar klart for borgerne hva som er forvaltningens offisielle standpunkter og avgjerelser
av hensyn til forutberegnelighet. Neaert knyttet til dette har det blitt fremhevet at innsyn kan
skape forventninger om et gitt resultat, og dermed reduserer forvaltningens beslutningsfrihet.44
Dette synspunktet kritiseres av Aulstad, som peker pa at synspunktene fra offentligheten om
hvordan saken bgr lgses kan «utgjere nyttig kunnskap for forvaltningen», hvor szrlig forvent-
ninger fra et bredt lag i befolkningen kan fungere som signaler som forvaltningen bgr veere
lydhgre for.*> At innsyn kan redusere beslutningsfriheten til forvaltningen blir da mindre av-
gjerende i et deliberativt demokratiperspektiv. Aulstad er likevel enig i at det kan veere behov
for unntak der innsyn kan fare til at forvaltningen ikke fatter den beslutningen som samlet sett
er best. 146

141 proposisjonen gjelder endringer i forvaltningsloven, herunder reglene om partsoffentlighet i fvl. § 18 annet
ledd. Det ble forutsatt at ogsa offentlighetsloven § 5 som gjaldt innsyn i organinterne dokumenter skulle endres
i parallell med denne. Draftelsene om fvl. § 18 annet ledd dannet dermed grunnlag for vurderingene som
fremkommer i Ot.prp. nr. 4 (1981-1982) om endringer i offvl. § 5 og henvises til der.

142 NOU 2003: 30 s. 112

143 St.meld. nr. 32 (1997-1998) s. 61
144 ¢,

145 Aulstad (2018) s. 256
146 c.
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Det er gnskelig at man under saksforberedelsen har rom for @ komme med nye idéer, vurdere
spgrsmal fra forskjellige vinkler og kunne tenke hgyt for 8 komme frem til den beste avgjarel-
sen. Europaradet begrunner adgangen til & gjere unntak for interne dokumenter hovedsakelig i
at offentlige myndigheter mé ha et visst rom for & tenke fritt.!4” En uforbeholden adgang til
innsyn kan fare til at saksbehandlere er mindre villige til & tenke hgyt eller komme med nye
forslag til Igsninger.148

Videre kan unntaket begrunnes i at innsyn kan veere mindre hensiktsmessig pa tidlige stadier.
Notater og utkast har «generelt ikke samme kvalitet som det som blir det endelige vedtak og
begrunnelse» og er dermed mindre egnet som kunnskapsgrunnlag eller som utgangspunkt for
diskusjon.*® Bernt og Moen peker pa en utvikling der unntaket i stgrre grad begrunnes med
den nytten mottaker har av innsyn, i stedet for & skjerme forvaltningens interne arbeid.*>® Hen-
synet til mottakeren synes likevel ikke overbevisende som en begrunnelse for unntak. Et viktig
utgangspunkt for offentlighetsprinsippet er at hensiktsmessigheten ved innsyn skal vurderes av
den som ber om innsyn, ikke av den som skal gi innsyn. Da er det mer overbevisende a se
kvalitetsargumentet i relasjon til hvilke effekter innsyn kan ha pa dokumentenes utforming, ved
at saksbehandlere da vil «matte legge stor vekt pa formuleringene i alt de skriver».?>! Dette kan
rokke ved gnsket om kreativitet og en effektiv beslutningsprosess.

Neert knyttet til dette er risikoen for at innsyn kan legge opp til en stgrre grad av muntlighet i
forvaltningen.'®? Dersom interne dokumenter ikke kan unntas fra innsyn, kan det fare til at
saksbehandlere ikke tar a skrive ned idéer eller vurderinger i like stor grad. Det er prinsipielt
noe utfordrende a akseptere gkt muntlighet som begrunnelse for & gjagre unntak for organinterne
dokumenter. Premisset er her at forvaltningen ved offentlighet ikke lenger vil klare & opptre ut
fra forvaltningsprinsippene, og at de ogsa vil komme til & gnske & omga regler. Aulstad opp-
summerer problemet slik:

«A begrunne regler som gir forvaltningen adgang til & innskrenke allmennhetens inn-
synsrett, med mangel pa moralsk integritet hos forvaltningen, er i liten grad egnet til &
styrke befolkningens tillit til de utevende myndigheters.!>

147 Europaradet (2009) s. 7

148 Ot.prp. nr. 102 (2004-2005) s. 45

149 Ot.prp. nr. 3 (1976-1977) s. 75

150 Bernt og Moen (2021) note 198

151 Ot.prp. nr. 3 (1976-1977) s. 75-76

152 St.meld. nr. 32 (1997-1998) punkt 5.4.4.5
153 Aulstad (2018) s. 256
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Pa den andre siden vil pragmatiske hensyn tale for & godta en slik begrunnelse. At dokumenter
en saksbehandler har utformet kan veere gjenstand for offentlighet er en naturlig falge av a jobbe
i forvaltningen, og en situasjon den enkelte ma akseptere. | praksis er det likevel ikke usann-
synlig at man i enkelte tilfeller heller gnsker & kommunisere muntlig dersom sa a si alle doku-
menter man utarbeider kan bli offentlige, uten at dette bgr sees som et utslag av moralsk svikt
hos den enkelte saksbehandler. Effekten av en slik situasjon vil kunne skade forvaltningens
dokumentasjon mer overordnet, og kan derfor veere en akseptabel begrunnelse for unntak.

| motsetning til unntak for taushetspliktige opplysninger etter offl. § 13 er unntaket for organ-
interne dokumenter begrunnet i forvaltningens generelle behov for en uforstyrret intern arbeids-
sfeere, heller enn i at man kan konstatere at offentlighet vil veere til skade i konkrete tilfeller.
Det er ikke helt penbart at hver enkelt av de anfarte begrunnelsene er «tungtveiende», men
samlet sett tilsier seerlig pragmatiske hensyn at organinterne dokumenter kan unntas. Unntaket
er ogsa flere ganger omtalt som «gjennomgaende godt begrunnet», herunder av Justiskomiteens
flertall.™>* Gitt drgftelsen i punkt 2.5.1 kan det imidlertid vaere grunn til & se hen til konkrete
hensyn som gjar seg gjeldende ved tolkningen av offl. § 14 farste ledd.

2.6 Merinnsyn

Dersom forvaltningen har adgang til & unnta et dokument eller deler av det fra innsyn, skal
organet vurdere & likevel gi innsyn etter bestemmelsen som merinnsyn i offl. § 11.1° Offent-
lighetsprinsippet etter Grunnloven § 100 femte ledd gir ikke etter ordlyden en plikt til & vurdere
merinnsyn, men krever at unntak i lov skal bygge pa tungtveiende hensyn og enkelte uttalelser
tilsier at hensynene noen ganger skal vurderes konkret.**® Plikten til & vurdere merinnsyn skal
sikre en konkret avveining av de interessene som gjar seg gjeldende ved innsyn i et dokument.

Organet plikter likevel ikke & gi innsyn etter ordlyden, men «bgr» gi det om hensynene bak
offentlighet veier tyngre enn behovet for unntak i den konkrete saken, jf. offl. 8 11 andre
punktum. Departementet uttaler at det «prinsipielle utgangspunktet bar vere at forvaltninga skal
gi innsyn dersom dei omsyna som taler for innsynsrett, veg tyngst». Spgrsmalet om det skulle
vaere en plikt til & gi merinnsyn var et spgrsmal om domstolenes overpraving av forvaltningens
interesseavveining. Dette var etter departementets syn «ikkje et spgrsmal som eignar seg for

154 Innst. O. nr. 41 (2005-2006) s. 10. Se ogsa St.meld. nr. 32 (1997-1998) punkt 5.4.4.5

155 Bestemmelsen gjelder ikke der forvaltningen plikter & unnta opplysninger eller dokumenter fra innsyn, for
eksempel pa grunn av lovbestemt taushetsplikt, jf. offl. § 13.

156 Jf. punkt 2.5.1
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domstolspragving» da en slik interesseavveining av natur ville vaere sa skjgnnsmessig at forvalt-
ningen var naermere a gjgre den. For departementet syntes det dermed mer hensiktsmessig a
sikre gkt innsyn gjennom & snevre inn unntakshjemlene i den nye loven.*®

Lovgiverviljen synes altsa & ha veert at det i sa lang utstrekning som mulig skal gis merinnsyn,
men at man ikke gnsket at domstolene skulle overprgve interesseavveiningen. | veilederen til
offentleglova uttales det derfor at offl. § 11 «gir aldri forvaltninga noka rettsleg plikt til a gi

innsyn i dokument eller opplysningar som er omfatta av eit ‘kan—unntak’».1*

Etter Tromsg-konvensjonen artikkel 3(2) kan det kun nektes innsyn i informasjon i et dokument
dersom «disclosure would or would be likely to harm any of the interests mentioned in para-
graph 1», og bare dersom det ikke er en «overriding public interest in disclosure». Bestemmel-
sen inneholder en toleddet vurdering hvor det farst skal gjares en test av skadeinnvirkning ved
innsyn og det deretter, dersom sannsynlighet for skade kan pavises, skal gjeres en interesse-
avveining mellom hensynene bak offentlighet i den konkrete saken og de interessene som er
beskyttet av unntaket. Dersom det i den konkrete sak ikke kan pavises en sannsynlighet for
skade pa en av de beskyttede interessene skal den offentlige myndighet & gi innsyn i informa-
sjonen.™° Er det vist at legitime interesser kan ta skade, kan likevel hensynene bak offentlighet
tilsi at det skal gis innsyn. Etter Tromsg-konvensjonens ordlyd vil det altsa tidvis veere krav om

& gi merinnsyn. 1%

Bestemmelsen modereres imidlertid noe av ordbruken i den forklarende noten. Her vises det til
at det ikke bar vaere begrensninger pa innsynsretten hvis interessene ikke kan ta skade, og at
det bar gis innsyn der interesseavveiningen tilsier det.'®* Konvensjonen skal sikre en minste-
standard for innsyn, og man har lagt til rette for en vid skjgnnsmargin. Det prinsipielle utgangs-
punktet er imidlertid klart gjennom ordlyden, slik at en tolkning i trad med konvensjonens
«and» tilsier at statene etterstreber a innfare en plikt om & gi merinnsyn. Sett i lys av kravene
til selve unntakshjemmelen i artikkel 3(1) om at den skal vare «necessary in a democratic so-
ciety and be proportionate» legger konvensjonen opp til at det skal gis innsyn der hensynene
bak offentlighet veier tyngst.

Konvensjonens ordlyd skiller seg fra regelen i offl. § 11 som kun gir plikt til & vurdere merinn-
syn og en oppfordring til & gi dette dersom interesseavveiningen tilsier det. Det prinsipielle

157 Ot.prp. nr. 102 (2004-2005) s. 41
158 JD (2000) s. 64
159 Europaradet (2009) s. 7

160 Tromsg-konvensjonen er imidlertid ikke til hinder for & gjgre absolutte unntak i lov, men disse skal holdes pa
et minimum, se Europaradet (2009) s. 7.

161 Europaradet (2009) s. 7
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utgangspunktet etter norsk rett synes a veere i trad med konvensjonen, samtidig som ordlyden
har fart til en praksis som kan legge opp til mindre innsyn enn det konvensjonen tilstreber a
sikre.

Flere har tatt til orde om & gjere om offl. § 11 til en pliktregel. Offentlighetsutvalget foreslo
dette ved arbeidet med offentleglova,'®? og det er senest anbefalt av Ytringsfrihetskommisjonen
2022163

2.7 Innsynskjeden

Grunnloven § 100 femte ledd og bestemmelsene i offentleglova palegger plikt om a gi innsyn,
men stiller hovedsakelig ikke krav om & skape dokumenter. ¥ En grunnleggende forutsetning
for innsyn er altsa eksistensen av dokumenter.

Hovedregelen om innsyn bygger pa en forutsetning om at det finnes dokumenter som viser
hvordan forvaltningen driver sin virksomhet. For at offentlighetsprinsippet faktisk skal kunne
sikre kontroll og innsyn i virksomheten, ma virksomheten kunne bevises pa en mate som prin-
sippet favner om. Hvilke dokumenter som eksisterer vil blant annet avhenge av rettslige krav
til dokumentasjon, dokumentasjonspraksis i organet, og den faktiske arbeidssituasjonen.

Den som sgker innsyn ma videre ha en viss kunnskap om hva det er de gnsker innsyn i. Et krav
om innsyn i dokumenter «ma gjelde ei bestemt sak eller i rimelig utstrekning saker av ei bestemt
art», jf. offl. § 28 andre ledd. Utgangspunktet er at det skal sgkes innsyn i en konkret sak eller
konkrete dokumenter, men der det ikke utgjar en urimelig arbeidsbyrde for forvaltningsorganet
kan det ogsa sgkes innsyn i en bestemt type saker, for eksempel i en stgrre mengde forvalt-
ningspraksis for et gitt regelverk. % Det skal etter forarbeidene ikke mye til far det er snakk om
en urimelig arbeidsbyrde, hvor et eksempel er nar organet ma finne frem til sakene manuelt og
ikke kan gjegre det med teknologiske verktgy.®

Den som sgker innsyn ma altsa ha en viss kunnskap om, eller tenke at det er sannsynlig, at det
eksisterer dokument(er) som kan gi svar, og ma kunne konkretisere dette slik at organet har

162 NOU 2003: 30 s. 260

183 NOU 2022: 9's. 238

164 Unntaket er databaseinnsynet, som gir rett til innsyn i en sammenstilling av opplysninger fra elektroniske data-
baser, jf. offl. § 9.

165 Ot.prp. nr. 102 (2004-2005) s. 151

166 1, ¢. Den alminnelige veiledningsplikten etter fvl. § 11 gjelder imidlertid her som ellers, slik at det kan veere
aktuelt for organet & vise til andre dokumenter eller konkrete saker som kan fylle informasjonshehovet. Vil-
karet gjelder ikke ved innsyn i journaler eller lignende register, jf. offl. § 28, jf. offl. § 3.
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mulighet og ressurser til & behandle det. Det er mange mater man kan fa slik kunnskap, for
eksempel ved at saker i media retter oppmerksomheten mot en virksomhet eller et prosjekt, at
informasjon i andre dokumenter tilsier at det eksisterer dokumenter man kan fa innsyn i, eller
at veiledningen som et forvaltningsorgan gir kan peke pa at det finnes retningslinjer eller lig-
nende.

Retten til innsyn i forvaltningsorganets journal etter offl. § 3 har vaert sentral her, og journalene
ble av Ytringsfrihetskommisjonen 1999 omtalt som «selve ngkkelen til innsyn i forvalt-
ningen».®” Det siste arkivlovutvalget betegner journalfgringen som en «betingelse for innsyn»,
manglende journalfaring pavirker derfor mulighetene for innsyn negativt.® Etter offl. § 10 skal
offentlige organer fare journal etter reglene i arkivloven med forskrifter. Bestemmelsene om
journalfagring er hovedsakelig gitt i 88 1011 i forskrift om offentlege arkiv 15. desember 2017
(arkivforskriften). Bestemmelsene bygger pa offentleglovas begreper om saksdokumenter og
organinterne dokumenter, slik at journalfering og innsyn bade i praksis og lovteknisk er sam-
menvevd.

Systemet for allmennhetens rett til innsyn kan oppsummeres gjennom en kjede av hendelser
som ma sla til for at innsyn skal vaere mulig. Riksrevisjonen har ved undersgkelse av statsfor-
valtningen konkludert med at bade manglende arkivering, feil og sen journalfgring og darlig
behandling av innsynskrav og merinnsynsvurderinger har gjort mulighetene for innsyn darli-
gere. 169

For det farste ma dokumentet eksistere, noe som avhenger av blant annet dokumentasjonsplik-
ter, organiseringen av det interne arbeidet i forvaltningen, om det er en sak som er behandlet i
organet og sa videre. Dersom det er snakk om et dokument, er spgrsmalet om det skal arkiveres
og journalfares og ikke minst et spgrsmal om det faktisk gjeres og pa hvilken mate. Er det ikke
plikt til & arkivere eller journalfgre vanskeliggjeres innsyn betydelig, da det vil vaere vanskeli-
gere a vite om og finne frem til dokumentet for alle parter. Til slutt er spgrsmalet om det skal
eller kan gis innsyn etter offentleglovas regler. Tilsynelatende er det mye som skal klaffe for at
borgeren til slutt kan std med dokumentet i handen. Samtidig forutsettes det et hgyt niva av
apenhet, slik at reglene skal tolkes i faver av offentlighet.

167 NOU 1999: 27 s. 93

168 NOU 2019: 9s. 176

169 Dok 3:10 (2016-2017) s. 8. Ved oppfalgingstilsyn konkluderte Riksrevisjonen med at det fortsatt var store
utfordringer pa disse punktene, og tidvis ogsa forverringer, se Dok 3:3 (2021-2022) s. 7
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3 Automatisert saksbehandling i forvaltningsretten

3.1 Innledning

Formalet med kapitlet er & beskrive enkelte trekk ved automatisert saksbehandling og drafte
hvordan standardisering av tolkning og skjgnn i automatiseringsprosesser bgr forstas i forvalt-
ningsrettslig kontekst. | punkt 3.2 vil jeg ga naermere inn pa hvordan bruk av algoritmer i saks-
behandlingen innebeerer & flytte saksbehandlingsprosesser fra konkrete saker til systemutvik-
ling. I punkt 3.3 behandler jeg beslutninger om standardisering og drgfter hvordan disse kan
forstas forvaltningsrettslig og gir deretter eksempler pa hvordan disse avgjgrelsene kan fa ut-
trykk gjennom dokumenter i punkt 3.4.

3.2 Fra enkeltsaker til standardisering i system

3.2.1  Overgang fra tradisjonell til automatisert saksbehandling

Formalet med dette kapitlet er & trekke frem noen grunnleggende forskjeller mellom automati-
sert og tradisjonell saksbehandling. Med tradisjonell saksbehandling sikter jeg til en manuell
prosess hvor en eller flere saksbehandlere har ansvar for saksbehandling og avgjarelse i saker.
Det gar ikke noe klart skille mellom de to sakshehandlingsformene, da det finnes store varia-
sjoner innenfor begge kategoriene og det mange ganger vil veere overlapp.

Den samfunnsvitenskapelige forskningen pa hvordan automatisert saksbehandling skiller seg
fra tradisjonell saksbehandling i velferdsforvaltningen er i en begynnende fase, sarlig i norsk
sammenheng.!’® Det har innen administrative fag szrlig vaert fokus pa interne organisasjons-
endringer, for eksempel med tanke pa saksbehandleres endrede arbeidshverdag eller ledelses-
perspektiv. I rettsinformatikken har fokus veert rettet mot rettslige rammer for utvikling og bruk
av digitale systemer i forvaltningen, mens de rettsvitenskapelige analysene av teknologiens
endringspotensialer for borgeres rettsstilling og samfunnets maktforhold fortsatt er i en start-
fase.!™ Dette er i rask endring, bade i Norge og internasjonalt.

Et gjennomgaende trekk er endring i innfallsvinkel fra sak til system. | et automatisert system
er momenter som far betydning i lasningen av den enkelte sak bestemt pa forhand i utviklings-
prosessen. Nar anvendelsen av en rettsregel skal automatiseres, ma forvaltningsorganet gjare
en systemdrevet!’2 tolkning hvor all tolkningstvil mé lgses og det mé tas beslutninger om hvilke

170 SINTEF Digital (2020) s. 4

171 Dette er blant annet noe av bakgrunnen for oppstarten av prosjektet Digital velferdsstat ved det juridiske fakultet
i Oslo, som denne oppgaven skrives under. Prosjektets nettside finnes her: https://www:.jus.uio.no/ior/forsk-
ning/prosjekter/digivel/

172 Det at tolkningen er systemdrevet eller saksdrevet sikter til hva som er bakgrunnen for tolkningen, det vil si at
i det ene tilfellet tolkes retten for & kunne implementeres i et system, og i det andre er det lgsningen av en
enkeltsak som driver tolkningen, se Schartum (2018) s. 215. Alternative termer er eksempelvis systemorien-
tering eller saksorientering.
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opplysninger som skal behandles i systemet. Prosessen fra rettsregler uttrykt i naturlig sprak il
programkode er blitt kalt transformering.1’® Dette representerer en ny méte & tenke pa for retts-
anvender, som i all hovedsak er vant til & anvende retten pa konkrete saker. Regelsettet ma
tolkes helt utfyllende, noe som i Jon Bings ord vil «kreve en uvanlig presis og detaljert gjengi-
velse av innholdet i de aktuelle rettskildefaktorene».t’ Tilsvarende gjelder der systemet skal
bygge pa vurderinger som ikke er basert pa formelle rettsregler, men har grunnlag i fritt for-
valtningsskjgnn. Ogsa her generaliseres vurderinger opp til systemniva.

| tradisjonell saksbehandling er utgangspunktet en saksdrevet tolkning. Pa bakgrunn av instruk-
ser, rundskriv og praksis vil det ofte kunne ga automatikk ogsa i den tradisjonelle saksbehand-
lingen. Oppstar det tvil om hvordan en sak skal lgses behandles imidlertid dette manuelt av
saksbehandler i den enkelte sak. Automatisering utelukker rettsanvendelsesskjgnn i subsumsjo-
nen i den enkelte sak,!”™ da béde opplysningene og bruken av dem er gitt i systemet. P4 omréader
for forvaltningens frie skjgnn vil beslutningsstette gjennom automatiserte systemer ogsa fa en
effekt fra sak til system.

| sterre grad blir det snakk om 4 legge til rette for og operere systemer, hvor skjgnnsutgvelsen
flyttes fra den enkelte saksbehandler til fagansvarlige og teknologer i utviklingsprosessen. De
fleste rettigheter borgerne har til forvaltningens saksbehandling er knyttet til enkeltsaker. For
de som behandles i systemet oppstar derfor spgrsmal om hvordan krav pa for eksempel begrun-
nelse eller veiledning skal forstas nar det meste av saksbehandlingen som har hatt betydning
for vedtaket skjer for partens sak settes i gang.

Zouridis et al. oppsummerer utviklingen fra sak til system godt:
«[IInformation technology, such as automated decision systems and big data analysis, has
transformed large executive organizations into system-level bureaucracies. In these sys-
tem-level bureaucracies, the discretionary powers of the street-level professionals have
been disciplined by digital systems, while the locus of administrative discretion has shif-
ted to those responsible for programming the decision-making process and translating the
legislation into software».1’®

173 Schartum (2018) s. 23

174 Bing (1984) s. 176-177

175 Her forstas rettsanvendelsesskjgnn som en del av subsumsjonen, se Emberland (2020) s. 353 flg.
176 Zouridis et al. (2020) s. 314
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De beslutninger som tas i utviklingsprosessen far altsa effekt pa systemniva. Allerede pa 1970-
tallet ble det diskutert hvordan automatisering kan fere til mer likebehandling, men ogsa inne-
beere risiko for en for sentralisert og lite skjgnnsmessig avgjerelse av saker.!’’

Eventuelle feil i systemet far ogsa virkning pa systemniva. Risiko for systematiske feil er ikke
forbeholdt automatisert saksbehandling.!® Sannsynligheten og skadepotensialet for feil kan li-
kevel veere hgyere i automatiserte saksbehandlingssystemer. For det farste kan muligheten for
feil gke nar den tekniske og rettslige kompleksiteten er hay, eller hvis det er uklart om et spars-
mal er av rettslig karakter eller det antas at det ikke er det.>’® For det andre kan konsekvensene
bli store fordi feilen umiddelbart blir systematisk, og avhengig av hva slags feil det er snakk
om, skape store konsekvenser for menneskene som behandles i systemet.

Pa omrader for fritt skjgnn blir forvaltningens skjgnnsvurderinger programmert inn i systemet.
Det kan for eksempel veere beslutninger om hvilke data som skal brukes i en maskinlarings-
algoritme, eller hvilke kriterier som brukes for a tildele ytelser etter en «kanx»-regel. Hvilke
vurderinger forvaltningen bygger pa, og formuleringen av disse er viktige for & fa et helhetlig
bilde pa hvordan digitaliseringen er med pa & omstrukturere og endre velferdsstaten og makt-
forhold i samfunnet.

3.2.2  Automatisering som standardisering

Automatisering standardiserer rettsanvendelse og vurderinger fullt ut for de sakene som be-
handles i systemet. Standardisering er et praktisk viktig virkemiddel for forvaltningen og er
draftet utferlig i forvaltningsrettsteorien. | tradisjonell saksbehandling vil generelle instrukser
om tolkningsspgrsmal, skjgnnsutgvelse eller saksbehandling pa et omrade «programmere»
saksbehandlere slik at like saker behandles likt. VVeiledninger, anbefalinger og egen praksis bi-
drar til at praksis blir finmasket og gjer at rettsanvendelsen i den enkelte sak kan gjgres noksa
summarisk.

17 NOU 1978: 48 s. 104-105. Ranchordas (2021) problematiserer blant annet hvordan mindre skjgnn som falge
av automatisering farer til mindre empati.

178 Trygdeskandalen er et eksempel pa at langvarig feiltolkning av E@S-retten farte til store rettstap for enkeltper-
soner.

179 1 utviklerteam bestdende hovedsakelig av teknologer vil spgrsmal gjerne besvares med en teknologisk eller
designbasert innfallsvinkel. Dette kan skape situasjoner hvor det tas valg som kan gi rettslige virkninger ved
at det antas at sparsmalet er av teknisk karakter, og ikke rettslig.
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Tradisjonelt er spgrsmalet om kompetanse til & standardisere formulert som et spgrsmal om
instrukser eller finmasket praksis alene kan avgjare spgrsmal eller om forvaltningsorganet plik-
ter & uteve individualisert skjgnn i den enkelte saken.'® Det er som regel hensynet til ressurs-
bruk samt et gnske om likebehandling som begrunner standardisering hos forvaltningen. Like-
behandling har ogsa en side til forutberegnelighet, og kan bidra til rettferdig behandling i rela-
sjonen borger-borger. Mot dette star partens gnske om at forvaltningen skal se og legge vekt pa
dens individuelle situasjon og gi en rettferdig behandling i relasjonen forvaltning-borger.18!

Spersmalet om hvor langt kompetansen til standardisering rekker gjelder uavhengig av om det
er snakk om et «kan-skjgnn» eller utfyllende tolkning av et begrep i lovtekst. Et eksempel er
standardiseringen av begrepet «avtjent verneplikt» ved beregning av pensjonspoeng. Sparsma-
let er ogsa her om forvaltningen har kompetanse til 4 standardisere antallet dager som skal reg-
nes som avtjent verneplikt, eller om rettsregelen innebarer et krav om individualisering.®? Det
sentrale er at forvaltningen eksplisitt eller implisitt er overlatt et starre eller mindre skjgnnsrom
som utfylles og standardiseres fullt ut ved automatisering.

Etter lov 16. juni 2006 nr. 20 om arbeids- og velferdsforvaltningen (NAV-loven) § 4a andre
ledd tredje punktum er NAV hindret fra 4 automatisere «skjgnnsmessige vilkar i lov eller for-
skrift» ved helautomatiserte avgjerelser med mindre avgjarelsen av skjgnnet er «utvilsom».
Vilkaret er ment & tydeliggjere at det kun er saker som er egnet til det som kan automatiseres,
og er ifglge proposisjonen et utslag av kravet til forsvarlig saksbehandling som ogsa uttrykkelig
fremgar av bestemmelsen.'®® Bestemmelsen gjelder helautomatiserte avgjarelser, men gitt bak-
grunnen for kravet ber det ogsa gjelde ved delvis automatisert sakshehandling. Sa lenge resul-
tatet av automatiseringen skal legges vekt pa i den videre saksbehandlingen, er det sentralt at
det som er programmert inn i systemet er egnet for automatisering.

Rent spraklig synes kravet om utvilsomhet a veere strengt. Dette bekreftes langt pa vei i propo-
sisjonen ved at det er fremhevet at kravet innebzerer at «det konkrete tilfellet som skal avgjares,
ikke kan fa et annet utfall» og at «[e]n manuell behandling av saken ville ikke gitt et annet
utfall».*®* A stille som krav at saker som er automatisert ikke kan f& andre utfall i manuell
behandling vil i realiteten innebzre at en lang rekke vilkar ikke kan automatiseres. Lovtekst er

180 Haugen Moen (2019) s. 515 flg.

181 Haugen Moen (2019) snakker om forskjellen pa horisontal og vertikal forholdsmessighet nar man ser likebe-
handling og individuell behandling mot hverandre, s. 515.

182 Se naermere om eksempelet i punkt 3.3.2

183 Prop.135 L (2019-2020) s. 28. Etter § 4a andre ledd andre punktum skal helautomatisert behandling kun skje
dersom partens krav til forsvarlig saksbehandling og personvern kan ivaretas.

184 prop. 135 L (2019-2020) s. 29
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sjeldent entydig, og det er nok ikke sann at all tolkningstvil eller tvil over subsumsjonen er
utelukket & automatisere etter bestemmelsen. Nar bestemmelsen gjelder «skjgnnsmessig vilkar»
taler dette for at bestemmelsen retter seg mot en gruppe vilkar som legger opp til konkrete og
individualiserte vurderinger. Det er da mest narliggende a lese departementet slik at automati-
sering er utelukket der forvaltningen plikter a foreta individualisert skjgnn, og ikke ngdvendig-
vis utelukker automatisering der manuell behandling i teorien kunne gitt et annet utfall. 18

Uttalelser om automatisering av skjgnn tar ofte utgangspunkt i teknologiske begrensninger.
Klart nok er automatisering lite egnet dersom organet plikter & utgve konkret skjgnn i det en-
kelte tilfellet basert pa varierende og individualiserte hensyn og faktum. Dersom resultatet av
skjennsutevelsen under et vilkar som legger opp til skjgnnsvurderinger er utvilsom, ma for-
modningen veere at det finnes andre regler som setter faringer for skjgnnsutevelsen, at skjgnns-
utgvelsen er standardisert. NAV-loven § 4a andre ledd tredje punktum stiller krav om at retts-
regelen er egnet for automatisering. Riktignok kan ikke algoritmer utgve skjgnn, men dersom
forvaltningsorganet ellers har kompetanse til a gi helt standardiserte regler for anvendelsen av
en rettsregel er det vanskelig a se hvordan maten standardiseringen operasjonaliseres pa (auto-
matiseringen) alene kan snevre inn forvaltningens kompetanse. Hovedforskjellen mellom stan-
dardiseringen i tradisjonell saksbehandling og ved automatisering vil her ga ut pa at en saksbe-
handler som er pliktet a falge de fullt ut standardiserte reglene rent fysisk kan handle i strid med
den kompetansen som er utgvet, noe det automatiserte systemet ikke kan.

Det har veert utvikling i synet pa om det gjelder en presumsjon for eller mot at forvaltningen
kan standardisere skjgnn. For Castberg synes det & ha fremstatt som klart at forvaltningen ikke
kan lage generelle regler utenfor delegert lovgivningsmyndighet, og at den enkelte sak ma av-
gjeres individuelt. Dette begrunnet han prinsipielt ved at det ikke er «overensstemmende med
lovens hensikt» at forvaltningen selv gir regler om hvordan som «angar borgernes rettsforhold»
skal tolkes.'®” Utgangspunktet om at forvaltningen plikter & utgve individualisert skjgnn finner
man blant annet igjen i dansk rett gjennom den ulovfestede regelen om «pligtmaessigt skan»
eller «forbudet mot skan under regel».*®® Forbudet ble i likhet med Castbergs standpunkt prin-
sipielt begrunnet av Poul Andersen med at lovgiver med vilje har valgt & overlate skjgnn til

185 Der rettsanvendelse er automatisert for noen saker men ikke for alle ma likevel likebehandlingsprinsippet tilsi
at den manuelle behandlingen tilsvarer den automatiserte for de vilkarene som ikke begrunner den manuelle
behandlingen. Skal for eksempel sykepengesgknader for personer med flere arbeidsforhold behandles manu-
elt, md den manuelle behandlingen av et urelatert vilkar, for eksempel kravet om sykdom i ftrl. § 8-4 anvendes
likt.

186 Se eksempelvis NOU 2019: 5 s. 261

187 Castherg (1938) s. 57

188 Stausholm (2015) s. 15. Stausholm behandler i sin avhandling rekkevidden av denne regelen og analyserer ogsa
norsk rett pd omradet.
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forvaltningen etter en antagelse om at slik skjgnnsutagvelse var ngdvendig, og at individualise-

ring dermed var pékrevd av den formelle rettsregelen og en viktig rettssikkerhetsgaranti. &

Det kan spores to hovedposisjoner i norsk rettsteori, som Ola Haugen Moe betegner som den
«klassiske posisjon» og den «moderne posisjon».t% Etter den klassiske posisjon er presumsjo-
nen i norsk rett at normer som avskjerer skjgnn ikke er tillatt, men ikke slik at retningslinjer
for skjgnnsutavelsen er utelukket. Slike retningslinjer kan i sa fall ikke vaere bindende, slik at
en «viss individualisering» sikres.!®! Denne presumsjonen synes & stgttes av Sivilombudets
praksis.’® Innjord oppsummerte det alminnelige utgangspunktet slik ved det nordiske jurist-
mgte i 2008:

«Skal man etter dette formulere et alminnelig utgangspunkt — eller en alminnelige tolk-
ningspresumsjon — vil det for norsk retts vedkommende matte bli at forvaltningen innen-
for lovens rammer kan oppstille generelle retningslinjer for skjennsutgvelsen, men ikke
erstatte det individuelle skjgnnet med faste regler som helt ut bestemmer utfallet av den
enkelte sak.»%

Den moderne posisjon viser til en utvikling hvor standpunktet i starre grad er at spgrsmalet ikke
kan besvares generelt, og at lgsningen ma ta utgangspunkt i en tolkning av hjemmelsgrunnlaget
og vurdering av relevante hensyn, blant annet om standardiseringsregelen er saklig og godt
begrunnet.'%*

| Rt. 2010 s. 376 (Drosjesvindel 1) bekreftet Hagyesterett det i enkelte tilfeller kan gjelde et
forbud mot avskjeering av skjenn.® Saken gjaldt sparsmal om gyldigheten av vedtak om tilba-
kekall av drosjelgyve der dette «kan» tilbakekalles nar vilkarene for lgyve ikke lenger er opp-
fylt, jf. yrkestransportloven § 29 farste ledd. Farstvoterende fastslo at kan-regelen her medferte

189 1bid. s. 44. Det har vert stor utvikling i synet pa doktrinen og relevante hensyn i arene etter Poul Andersen
formulerte forbudet, se s. 44 flg. Sentralt har vert debatten om doktrinen som et tolkningsprinsipp med en
formodning om at skjgnn skal individualiseres eller som et forbud mot interne regler om skjgnnsutgvelsen, se
s. 68 flg.

1% Haugen Moen (2019) s. 519 flg.

191 |bid. s. 521

192 Se Innjord (2008) s. 210 og Stausholm (2015) s. 104 flg.

193 Innjord (2008) s. 211

194Eckhoff og Smith (2018) s. 165. Se ogsa Frihagen (1966) s. 299 og 114 flg., og Backer (1986) s. 426 flg.

195 Dommen er ifglge Haugen Moen (2019) s. 530 det «farste eksempel pa at Hayesterett setter til side en avgjarelse
pé det grunnlag at det ikke er utgvet skjgnn».
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en plikt til & gjare en hensiktsmessighetsvurdering basert pa rettssikkerhetshensyn da vedtaket
gjaldt tilbakekall av et gode.*% 17

Drosjesvindel | gjaldt avskjeering av hele den skjgnnsmessige vurderingen hjemmelen la opp
til. 1 falge Smith finnes det imidlertid ikke eksempler i rettspraksis pa at vedtak er kjent ugyldige
fordi forvaltningen har gitt standardiserte regler for hvordan skjgnnsutavelsen skal gjares.%
Han papeker imidlertid at det «ut fra de begrunnelser som er gitt» ikke er «utelukket at det kan
skje» med henvisning til dommen inntatt i Rt. 2003 s. 1821. Saken gjaldt merverdiavgift, og
farstvoterende uttaler i avsnitt 39 at en anfart forvaltningspraksis ikke kunne tillegges «nevne-
verdig vekt» da praksisen bygget pa «en klart innskrenkende fortolkning til borgernes ugunst».
Farstvoterende fremholdt at den regelen praksis bygget pa ikke kunne oppstilles for merverdi-
avgiftsloven § 21.

En fast, konsekvent og langvarig forvaltningspraksis som bygger pa en i utgangspunktet rettslig
holdbar lovforstaelse kan pa den andre siden fa rettskildemessig vekt.!® I mgte med to eller
flere tolkningsalternativer som alle er rettslig holdbare for de sakene som skal behandles under
dem, taler effektivitets- og likebehandlingshensyn for at forvaltningsorganet kan velge & stan-
dardisere i trad med det alternativet det finner hensiktsmessig. Noe annet ville innebere et krav
om at forvaltningen holder muligheten apen for a forskjellsbehandle, uten at rettsregelen krever
det.

Dersom samtlige saksvariasjoner kan tas i betraktning ved automatiseringen, er det derfor ten-
kelig at ogsa skjgnnsmessige vurderinger kan automatiseres, i trad med den moderne posisjon.
Avhengig av hjemmelsgrunnlaget vil det imidlertid ofte veere en tilneermet umulig oppgave a
skulle ivareta alle mulige saker i den automatiserte «skjennsutgvelsen», og samtidig ha en ef-
fektiv automatisert saksbehandlingsprosess. Det vil trolig fortsatt veere saker som ikke kan iva-
retas i det automatiserte systemet, og hvor anvendelsen av standardiseringen dermed kan inne-
beere feil med ugyldighetsvirkninger.

| begge de gjennomgatte sakene har hensynet til borgerens rettssikkerhet og betydningen av
standardiseringen pa hans rettsstilling blitt avgjgrende. Interesseavveiningen mellom likebe-

196 3f avsnitt 39

197 Graver (2019) s. 271 fremholder at Hayesterett i her fraviker «en innarbeidet oppfatning om at utgangspunktet
ved tolkningen av skjennsmessige bestemmelser er at de ikke palegger forvaltningen & vurdere hver sak indi-
viduelt» og avviser dermed en presumsjon om krav til individualisering.

198 Eckhoff og Smith (2018) s. 167
199 Se Eriksen (2019) s. 318 flg. om Hayesteretts bruk av forvaltningspraksis.
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handling og individualisering er derfor et relevant moment bade ved tolkningen av hjemmels-
grunnlaget og i den gvrige vurderingen av hvordan standardiseringen skal gjgres. Haugen Moen
peker pa at det szrlig i masseforvaltningen er aktuelt med standardisering «for a fa en forsvarlig
saksavvikling uten & bruke uforholdsmessig store ressurser» og videre at det ved «fordeling av
goder og byrder» i samfunnet spesielt gjer seg gjeldende at like saker behandles likt.2%°

Hensynet til en effektiv masseforvaltning fikk betydning i HR-2022-2433-A. Saken gjaldt ut-
regning av dagpengegrunnlag nar det var gitt sluttvederlag, jf. ftrl. § 4-11. Staten tapte saken,
men fikk medhold i et spgrsmal om hvordan sluttvederlaget skulle regnes inn i grunnlaget. Til
statte for NAVs beregningsmetode la farstvoterende blant annet vekt pa behovet for «enkle og
praktikable regler» pa omradet, og uttalte at «[S]a langt mulig bar saksbehandlingen vere au-
tomatisert», jf. avsnitt 91. Det var flere forhold som talte for en tolkning i trad med NAVs
praksis, og dommen bergrer ikke kompetansesparsmalet direkte. Den er likevel talende for
hvordan hensynet til masseforvaltning kan fa betydning ved tolkningen av regelverk, og dermed
legge til rette for standardisering av tolkning og skjgnn i automatiserte saksbehandlingsproses-
ser.

Standardisering gjennom automatisering kan imidlertid tilsi noe tilbakeholdenhet. I tradisjonell
saksbehandling kan det dukke opp enkeltsaker som reiser spgrsmal som standardiseringsrege-
len ikke dekker fullt ut, og saksbehandler vil i mange tilfeller veere overlatt et visst rom for
skjgnn. Ved automatisering standardiseres tolkningen fullt ut for sakene som behandles i sys-
temet. Denne saeregenheten ved automatisering kan tale for & vurdere standardisering i et nytt
lys, selv om standardisering generelt sett ma sies a vare akseptert. Et alternativ er a se den
konkrete automatiseringen som en avskjaring av skjgnn da den fjerner skjgnnsrommet og dette
far allmenn virkning. Der sakens utfall er av stor betydning for den enkelte kan det da gjelde et
forbud mot slik automatisering, jf. Drosjelgyve I. Et annet alternativ er at automatisering som
metode for standardisering generelt sett tilsier en hgyere terskel for a kunne standardisere.

Det fremstar som klart at standardisering i praksis er sentralt for forvaltningen, og jevnt over
akseptert. De nermere grensene for adgangen til & standardisere er imidlertid uklare, og ma ta
utgangspunkt i tolkning av hjemmelsgrunnlaget. Gitt malsetningene om a digitalisere og auto-
matisere saksbehandling i offentlig forvaltning, er det grunn til a tro at vi i fremtiden vil sta
ovenfor stadig mer standardiserte regler og vurderinger, ogsa for vilkar som i dag overlater mye
rom for skjgnn i den enkelte sak. De beslutningene som tas om hvordan tolkning og skjenn skal
automatiseres er normerende for den fremtidige praksisen. Det kan derfor i praksis bli viktigere
a stille spgrsmalet om hvordan slike normeringer skal saksbehandles heller enn a konkludere

200 Haugen Moen (2019) s. 534
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om forvaltningens kompetanse til & gjgre dem.??! | neste punkt vil jeg gar naermere inn pé det
jeg kaller ‘standardiseringsbeslutninger’.

3.3 Beslutninger om standardisering i forvaltningsretten

3.3.1 Begreper om normerende beslutninger i utvikling

Underveis i utviklingen av et program vil forvaltningsorganet fatte flere beslutninger som setter
tolkning, subsumsjon og skjgnnsutgvelse i faste former.

Den svenske Digitalrattsutredningen har omtalt «fixeringen» av lovutfyllelse som «datorrelate-
rad reglering». 2> Dag Wises Schartum omtaler en «avgjgrelse av rettssparsmal knyttet til
transformering av lover og forskrifter» som en «rettslig systemavgjarelse».?% | dette inkluderer
han avgjarelser om «hvordan tolkningstvil skal lgses (...) hvordan skjenn skal handteres i Sys-
temet (...) [og] om og pa hvilken méte eksisterende rettsregler pA omradet ma suppleres».2%
Med utgangspunkt i Schartums term er rettslige systemavgjarelser blitt brukt om «avgjerelser
med rettslig innhold som treffes som ledd i utviklingen av kunstig intelligente systemer»,2%®

| oppgaven er jeg interessert normerende avgjerelser om hvordan rettsanvendelse og vurde-
ringer skal programmeres inn i automatiserte saksbehandlingssystemer. Disse beslutningene er
hovedsakelig omfattet av Schartums begrep om rettslige systemavgjerelser, men pa enkelte
punkter er ikke begrepet dekkende.

Etter Schartums definisjon er det ikke snakk om avgjarelser i forbindelse med automatisering
av lovpalagte oppgaver hvor rettsregler ikke skal representeres direkte i systemet. De kriteriene
og opplysningene forvaltningsorganet velger a legge inn i en automatisert saksbehandlingspro-
sess kan i mindre grad fremga direkte av formelle rettsregler, og i sterre grad bero pa organets
eget skjgnn og praksis. Beslutninger om dette har likevel normerende virkning pa fremtidige
saker som behandles i systemet, og kan derfor fa betydning for den enkelte.

| Schartums definisjon inkluderes beslutninger om at eksisterende rettsregler ma endres eller
suppleres. Tema i denne oppgaven er beslutninger som forvaltningsorganet fatter som far virk-
ning gjennom programmeringen av systemet. Dersom organet ser at det er behov for endring i
formelle eller ulovfestede regler, kan ikke en beslutning om at dette er ngdvendig fa virkning

201 Innjord (2008) s. 213
202.50U 2018: 25s. 158
203 Schartum (2018) s. 53
204 1bid. s. 55

205 J0U 2022: 35.6
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utenom fastsatte kompetanse- og prosessregler. Dette krever (eventuelt delegert) lovgivnings-
kompetanse.

Pa bakgrunn av dette bruker jeg «beslutninger om standardisering» eller «standardiseringsbe-
slutninger» om normerende beslutninger om hvordan tolkning, opplysninger og skjgnnsut-
gvelse skal standardiseres i systemene Med det gnsker jeg a rette oppmerksomheten mot det
forvaltningsrettslige heller enn det teknologiske. Med «normerende» sikter jeg til at beslut-
ningene medfarer en endring i praksis, eller ekskluderer tolkningsalternativer eller hensyn som
den tradisjonelle saksbehandlingen apnet for. En standardiseringsbeslutning som fattes ved ut-
vikling av et automatisert saksbehandlingssystem som skal representere skrevne regler, vil veere
en undergruppe av rettslige systemavgjerelser som behandles av Schartum. Jeg bruker ordet
«beslutning» for & unnga sammenblanding med spesifikke forvaltningsrettslige avgjarelser som
vedtak. Det ma vurderes konkret hvordan disse beslutningene skal klassifiseres forvaltnings-
rettslig, noe som er tema i punkt 3.4.3.

3.3.2  Eksempler pa standardiseringsbeslutninger
Jeg presenterer her noen eksempler pa hva standardiseringsbeslutninger kan ga ut pa.

Jon Bing gir et eksempel pa en tolkningsavgjarelse i forbindelse med utvikling av folketrygd-
systemet. Folketrygdloven 19662% ga anledning til & ta i betraktning «avtjent verneplikt» ved
beregning av pensjonspoeng for sgknader om ufaretrygd. Vilkaret ble problematisert ved pro-
grammeringen:

«Det ble reist sparsmal om kriteriet var oppfylt om man hadde matt til farstegangstjeneste
men dimittert etter én dag. Eller omvendt: Om man ble dimittert en dag for tidlig. Slike
sparsmal har vel egentlig ikke noe juridisk entydig svar, en jurist vil utgve skjgnn hvor
sikkert andre momenter vil trekkes inn, typisk arsaken til dimitteringen. Men for pro-
grammet valgte man en grense pa 15 dager. Dermed kunne spersmalet forenkles til: ‘Har

soker avtjent mer enn 15 dagers forstegangstjeneste i lopet av de tre foregiende &r?’»2%

Eksempelet viser hvordan et vilkar blir tolket presiserende og gis et entydig meningsinnhold.

Et annet eksempel er standardisering av opplysningstyper under begreper, og standardisering
av begreper med sikte pa deling av data. Automatisk innhenting av opplysninger er ikke en

206 |_ov 17. juni 1966 nr. 12 om folketrygd § 8-4

207 Bing (2008) s. 50. Eksempelet er basert pa en anekdote, og jeg har ikke kunnskap om hva funksjonen til syste-
met skulle veere eller om det ble fattet automatiserte avgjarelser i systemet. Det er likevel et godt eksempel pa
en beslutning som vil ha betydning for utfallet i fremtidige enkeltsaker hvor vilkaret aktualiseres.
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ngdvendig forutsetning for automatisert saksbehandling,?®® men det er i praksis viktig og en

gnsket utvikling at offentlige organer deler data med hverandre. Ofte vil ogsa organet selv ha
relevante opplysninger i sine egne systemer. «Begrepsharmonisering» beskriver en prosess som
seker a fjerne ulikheter mellom begreper pa ulike steder i regelverk, slik at de kan forstas pa
samme mate bade internt og pa tvers av organer, og enklere kan knyttes til konkrete opplys-
ninger.2%® Begrepskatalogen til NAV er et eksempel pa en oversikt som er utviklet for & stan-
dardisere begreper i NAV og lette arbeidet ved utvikling av systemer og informasjonsutveksling
internt og mellom organer.?? Katalogen utgjer bade veiledning og instruks ved at den er utar-
beidet og godkjent av fageiere i NAV og dermed kan «fungere som et oppslagsverk og som en
autoritativ kilde for hvordan ord og begreper skal brukes og tolkes i NAV».2** Muligheten for
a harmonisere begreper vil blant annet avhenge av om det er rettslig mulig, men slike prosesser
bidrar klart til & standardisere bade begreper og bruk av opplysninger.

Et annet eksempel er standardisering av skjgnnsutevelse ved automatisering av det medisinske
vilkaret i ftrl. § 8-4 ved automatisering av tildeling av sykepenger. For & fa sykepenger ma man
etter bestemmelsen veare «arbeidsufer pa grunn av en funksjonsnedsettelse som klart skyldes
sykdom eller skade». Ordlyden tilsier at det ma utgves et skjgnn i den konkrete saken for a
fastsla en klar arsakssammenheng mellom sykdommen eller skaden, funksjonsnedsettelsen og
arbeidsufgrheten. NAV har imidlertid vurdert at man for de fleste saker kan legge til grunn om
vilkaret er oppfylt eller ikke basert pa diagnosekoden i sykemeldingen fra legen.?*2 De som har
en godkjent diagnose vil fa tildelt og beregnet sykepenger i systemet forutsatt at gvrige vilkar
er oppfylt. De som har en sykemelding basert pa en diagnose som ikke godkjennes blir avvist
for de har mulighet til & sgke om sykepenger.2'3 En siste gruppe har godkjente diagnoser, men
andre forhold ved sykemeldingen tilsier at det er usikkert om vilkaret er oppfylt. Disse sendes
til manuell behandling.

Et eksempel pa standardisering av praksis gjennom forvaltningsskjgnn kan gis ved a forestille
oss et system hvor NAV gnsker & bruke maskinlaringsalgoritmer for & effektivisere forhands-
kontrollen av trygdeytelser.?'* Systemets formal er & finne saker hvor det er sannsynlig at det

208 Aytomatisert tildeling av 1an fra l&nekassen baserer seg for eksempel bade pa innhenting av opplysninger fra
andre offentlige organer, og fra informasjon gitt av sgkeren selv i sgknadsskjemaet.

209 Digitaliseringsdirektoratet (2020)
210 Begrepskatalogen finnes i Navs Datakatalog: https://data.nav.no/ hentet 15.11.2022
211 https://data.nav.no/about hentet 15.11.2022

212 Se beslutningsnotat 7. september 2020 i vedlegg A. Se ogsd omtale av problemstillingen i Arbeids- og sosial-
departementet (2019) s. 27.

213 Dette er til vurdering, se brev til Arbeids- og inkluderingsdepartementet i vedlegg B.

214 Kontroll av ytelser er en aktuell bruk av maskinlaring i velferdsforvaltningen, men eksempelet er ikke basert
pé en reell automatiseringsprosess.
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enten ikke skulle blitt gitt en ytelse eller at det er utbetalt for mye. Systemet bestar av to hoved-
deler. Farst tar NAV utgangspunkt i egne erfaringer med kontroll, og bruker kriterier og avvei-
ninger som de har erfaring med at er markarer for avvik. Det lages en fast algoritme med ut-
gangspunkt i dette. Deretter bygges en maskinlaeringsalgoritme som ved hjelp av historiske data
fra andre saker og parter skal bidra til & forbedre algoritmen i systemet. Den bygges gjennom
veiledet lering, som innebarer at algoritmen far hjelp til a se eksempler pa relevante problemer
og eksempler pa tidligere lgsninger. Algoritmen lzrer seg fellestrekk ved saker der det har fo-
regatt trygdemisbruk, og kan derfor bidra til & finne saker som bgr kontrolleres nzrmere, enten
ved at de representerer avvik eller at saksforholdet som helhet tilsier neermere kontroll. Syste-
met kan deretter varsle om saker som bgr sjekkes manuelt. | dette tilfellet ser vi at forvaltnings-
organet treffer beslutninger om a standardisere forvaltningens vurderinger. De endringene som
skjer i systemet pa bakgrunn av maskinlaring har flere likhetstrekk med utviklingen av en tra-
disjonell forvaltningspraksis.

Eksempler pa standardiseringsbeslutninger oppsummeres i tabellen under:

Type avgjgrelse Bakgrunn Eksempel

Avgjarelser om tolk- Rettsregel som skal repre- Standardisering av «avtjent verneplikt» som

ning og faktum senteres i system pliktavtjening over 15 dager ved beregning av
pensjonspoeng.

Subsumsjon under rettsre- At et vilkar om a vaere «bosatt» forstas pa til-
gel i system, valg av data og  svarende mate som i det organet man gnsker a
kilde. hente opplysninger fra.

Automatisk innhenting av opplysninger fra
kommunen om tildelt barnehageplass ved be-

handling av kontantstattesgknader.

Standardisering av Rettsregel som skal repre- Automatisering av det medisinske vilkaret i
skjonn senteres i system ftrl. § 8-4.

Automatisering av en rimelighetsvurdering et-
ter standardiserte kriterier og vekting.

Automatisering av «kan»-skjgnn etter lovgitte
vilkar.

Forvaltningsoppgave hvor Valg av data og kriterier man gnsker at en ma-
innholdet i systemet ikke skinleeringsalgoritme skal eller ikke skal ta i
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skal representere en rettsre- betraktning nar man gnsker a kontrollere ytel-
gel. ser.21®

Avgjerelse om & automatisere behandlingen
av en ytelse som «kan» gis etter standardiserte
kriterier og vekt.

3.3.3  Beslutningenes plass i forvaltningsretten

Standardiseringsbeslutningene bestemmer hvordan forvaltningspraksis skal bli pa forhand. |
tradisjonell saksbehandling utvikles praksis gjennom lgsning av enkeltsaker, med utgangspunkt
i rettsregler, tidligere praksis og eventuelle instrukser, anbefalinger og veiledninger. Sparsma-
let er hvilken rettslig status standardiseringsbeslutningene har.

Standardiseringsbeslutninger skal bidra i utviklingen av et saksbehandlingssystem og det er
dermed farst naerliggende a drafte om de er en form for intern styring av forvaltningens praksis.
Da beslutningene er uttrykk for hvordan saker faktisk vil behandles i systemet, er det mindre
relevant & se pa dem som veiledninger eller anbefalinger som ikke skaper plikter for saksbe-
handler.?'® Mer nzrliggende er det & se pa beslutningene som instrukser. Instrukser er et sentralt
styringsverktgy i forvaltningshierarkiet som kan gi bestemmelser om en lang rekke faglige og
administrative forhold. Myndigheten til & gi instrukser utledes av grl. § 327 og sedvanerett, og
gir rett til & palegge plikter pa underordnede organer eller direkte underordnede ansatte.?!8

Er standardiseringsbeslutningen tatt av overordnede i organet eller overordnet organ vil det
vaere nzrliggende & se pa beslutningen som en instruks, sa lenge det overordnede organet har
adgang til & instruere. Instruksen vil i s tilfelle ga ut pa hvordan det underordnede organet eller
utviklingsteamet plikter & programmere systemet. Slike instrukser vil trolig i praksis ikke ha
det detaljnivaet som er ngdvendig for & programmere systemet. Enkelte valg vil overlates til
organet som skal utvikle systemet, som ellers har fagansvaret for & handheve regelverket pa
omradet. Internt i organet vil det veere langt mer aktuelt at fagansvarlige jurister legger faringer
for hvordan regelverk skal tolkes og instruerer teknologene. Enkelte beslutninger kan fattes av
teknologene selv, og det er da ikke helt dpenbart hvem som er den underordnede mottakeren.
Et alternativ her er & se pa systemet selv som en saksbehandler i systemet som har fatt helt kare
instruksjoner.

215 | anekassen kontrollerer eksempelvis bosted ved hjelp av maskinlering, se Lanekassen (2019).
216 Eckhoff og Smith (2018) s. 148. Skillet mellom instruks og veiledninger er ikke alltid klart.

217 Grl. § 3 bestemmer at utgvende makt ligger hos Kongen, slik at den videre delegering og instruksjon nedover i
forvaltningshierarkiet grunnleggende stammer fra denne kompetansen.

218 Graver (2019) s. 173, s. 178-179. Eckhoff og Smith (2018) s. 148
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Selv om beslutningene har likhetstrekk med instrukser representerer de i Arkivlovutvalgets ord
«en mer absolutt, omfattende og langt mer virkningsfull form for forhandsavgjerelse» som «har
langt starre faktisk effekt pa rettsanvendelsen enn de instrukser som er rettet mot saksbehand-
lere for at det skal bli husket og anvendt i individuelle saker.»?'° De beslutningene som fattes
vil gis direkte virkning gjennom programmeringen som skal ligge til grunn for alle fremtidige
saker som skal behandles i systemet, og dermed direkte virkning pa utfallet i enkeltsaker uten
at en saksbehandler, rettmessig eller urettmessig, kan fravike dem.??

Det er derfor spgrsmal om standardiseringsbeslutningene heller ma sees pa som vedtak, jf. for-
valtningsloven 8 2 fgrste ledd. Etter forvaltningsloven § 2 forste ledd bokstav er et vedtak «en
avgjarelse som treffes under utgving av offentlig myndighet og som generelt eller konkret er
bestemmende for rettigheter eller plikter til private personer». Det fremstar som klart at det er
tale om avgjerelser som treffes ved bruk av offentlig myndighetskompetanse, slik at dette vil-
karet er oppfylt. 22

At avgjerelsen skal vaere «bestemmende» tilsier at den er normerende ved at den enten fastslar
eller endrer en rettslig tilstand. Dette vil vaere oppfylt for standardiseringsbeslutninger som vir-
ker normerende for fremtidig praksis ved at for eksempel alternative tolkninger eller vurde-
ringer ekskluderes selv om slike kan ha hatt betydning i praksis tidligere. Beslutningene vil i
mange tilfeller ogsa gjelde «rettigheter og plikter» for borgerne som vil fa sine rettigheter av-
gjort ved bruk av systemet. Standardiseringsbeslutningen vil da vere et vedtak der den auto-
matiserte saksbehandlingen direkte far innvirkning pa utfallet i enkeltsaker som kan lede frem
til enkeltvedtak.

Lasningen kan bli en annen der automatiseringen skal bidra som beslutningsstgtte for saksbe-
handler, men ikke virker direkte bestemmende for utfallet i enkeltsaker. Det kan eksempelvis
veere snakk om et system som skal hjelpe veiledere med & predikere varigheten av sykemel-
dinger.??? De beslutningene som ligger til grunn for dette systemet kan da fa betydning for den
oppfalgingen personen far, men det vil ikke alltid vare snakk om & fatte enkeltvedtak. | et slikt
tilfelle vil det ikke pd samme mate vare en innvirkning pa privates rettigheter og plikter. Nar
det ikke skal fattes enkeltvedtak i eller ved hjelp av systemet er det nok mer narliggende a se
pa beslutningene som interne bestemmelser om organisering av saksbehandlingen.

219 NOU 2019: 9s. 156

220 pliktsubjektet for instrukser er det underordnede organet eller saksbehandleren, ikke private. Rent fysisk kan
saksbehandleren skjgnnsmessig fravike instruksen, og kan ogsé ha plikt til det dersom instruksen strider mot
borgerens rettigheter, se Eckhoff og Smith (2018) s. 350 flg. Slik fravikelse er ikke mulig ved automatisering.

221 Graver (2019) s. 394 flg.
222 Datatilsynet (2022)
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En standardiseringsbeslutning kan altsa utgjere et vedtak nar de har direkte betydning for utfal-
let i fremtidige enkeltsaker, jf. fvl. § 2 farste ledd bokstav a. Det er videre spgrsmal om et slikt
vedtak er et enkeltvedtak eller en forskrift.

Et enkeltvedtak er et vedtak som gjelder «en eller flere bestemte personer». En standardise-
ringsbeslutning kan vare bestemmende for enkeltsaker. For eksempel vil utfallet av helauto-
matiserte avgjarelser hvor alle opplysningstyper er faste og alle vilkar angitt i systemet i reali-
teten veere bestemt pa forhand. For de konkrete sakene som skal behandles i systemet er derfor
standardiseringsbeslutningene bestemmende for rettigheter og plikter. Pa det tidspunktet be-
slutningen tas knytter de seg imidlertid ikke til bestemte personer. Enkeltsaksbehandlingen
skjer ogsa senere i tid, nar systemet tas i bruk. 22 Det er vanskelig & se hvilke parter som i
tilfelle skulle gis rettigheter etter reglene om forberedelse av enkeltvedtak etter fvl. kapittel IV
og VII. Det er derfor ikke narliggende & se pa standardiseringsbeslutninger som enkeltvedtak.

Spersmalet er om standardiseringsbeslutninger som er vedtak er forskrifter. En forskrift er et
vedtak som gjelder et «ubestemt antall eller en ubestemt krets av personer». Standardiserings-
beslutninger synes i utgangspunktet & passe godt inn i forskriftsdefinisjonen, da de dreier seg
om hvordan regelverk skal praktiseres i fremtiden og partene er ukjente. Jon Bing argumenterte
tidlig for at det vil veere en forskrift nar det «oppstar forskjeller mellom de rettslige normer som
fremgér av de tradisjonelle rettskildene, og de som fremgar av datamaskinprogrammets.22*

Om beslutningen er en forskrift vil det kreves serskilt forskriftskompetanse. Dette inneberer
at organet selv har hjemmel i lov til a gi forskrift pa omradet, og at den som fatter beslutningen
har personell kompetanse.??® Besluttes det for eksempel & fullt ut standardisere et serlig vagt
begrep i lov eller & standardisere utgvelsen av et «kan»-skjgnn er det narliggende & kreve nett-
opp slik kompetanse.

Dette er likevel en upraktisk lgsning for mange av beslutningene, som ofte handler om fastleg-
gingen av relativt enkle tolkningsspgrsmal. Av den grunn er ogsa Schartum mer tilbakeholden
med & karakterisere enhver beslutning som en form for forskrift, ved a forbeholde karakteris-
tikken til tilfeller som er «rettslig tvilsomme, eller nar programinstruksjonen ikke har nar basis
i lov eller forskrift».?26 Den normeringen som gjgres kan innebzre en sveert liten endring, som

223 Se Schartum (2013) s. 260
224 Bing (1984) s. 177

225 Dette er noe av grunnen til at Eckhoff (1992) s. 564-565 har stilt seg tvilende til & se beslutningen om & bruke
automatiserte systemer som forskrifter, selv om de bygger pa normerende beslutninger.

226 Schartum (1989) s. 672
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aldri eller svert sjeldent kommer pa spissen. For slike sparsmal kan det gi mer mening a sam-
menligne med instrukser som ikke krever forskriftskompetanse.

Dersom standardiseringsbeslutninger sees som forskrifter, vil et resultat bli at beslutningen far
(hayere) rettskildemessig vekt. Overprgving kan i tilfelle bli utfordrende, med mindre forskrif-
ten strider mot trinnhgyere lovgivning. Det kan bli mindre aktuelt & overprgve forvaltningens
lovtolking. Er det i fremtiden behov for & endre praksis, ma dette i sa fall skje gjennom endring
av forskriften. Selv om all automatisering gjer at «utvikling» av praksis er statisk, kan dette
bidra til et ytterligere hinder for dynamiske endringer i praksis pa bakgrunn av eksempelvis
samfunnsutviklingen. ??” Dette kan tale mot en generell beskrivelse av alle standardiseringsbe-
slutninger som forskrifter.

Standardiseringsbeslutninger lar seg ikke enkelt plassere i eksisterende kategorier av norme-
ringer. Spgrsmalet er hvilken betydning dette far for anvendelsen av saksbehandlingsregler.
Uavhengig av typen avgjarelse som skal fattes, skal forvaltningens saksbehandling vere for-
svarlig og i trad i med god forvaltningsskikk, noe som i den konkrete sak kan gjare det ngdven-
dig a se hen til lovfestede saksbehandlingsregler.

Et eksempel pa et slikt tilfelle finnes i Rt. 1999 s. 1517 hvor det blant annet var spgrsmal om
utsetting av et krepsdyr (mysis) i en innsjg var et enkeltvedtak. Farstvoterende uttalte vedrg-
rende varslingsplikt at han «helt uten hensyn til om utsetting av mysis var & regne som et en-
keltvedtak, er jeg enig i at grunneierne matte varsles. Noe annet ville stride mot de rettslige krav
til god forvaltningsskikk». Klassifiseringen trenger altsa ikke a fa avgjerende betydning, selv
om den vil gjare det tydeligere for forvaltningen hvilke saksbehandlingsregler som gjelder. Der
en standardiseringsbeslutning mest ligner pa en forskrift, vil det veere en fordel & behandle det
deretter for & sikre en tilstrekkelig forsvarlig saksbehandlingsprosess, selv om det er tvil om
saksbehandlingsreglene far direkte anvendelse. Lasningen vil ikke bli «enten—eller» med tanke
pa hvilke saksbehandlingsregler som bar legges til grunn. Hensyn til klarhet og notoritet gjelder
for eksempel ogsa ved utforming av instrukser, slik at dette ma ivaretas uavhengig av klassifi-
sering.??8

Hvilke saksbehandlingshensyn som gjer seg gjeldende vil variere ut fra betydningen av den
enkelte beslutningen. Det fattes et stort omfang av standardiseringsbeslutninger i en gitt auto-
matiseringsprosess. Mange av disse vil gjelde tolkningsspersmal som er relativt enkle a lgse.

227 For en tidlige draftelse av den rettskildemessige vekten av praksisen som resulterer av det automatiserte syste-
met, se Bing (1977) s. 222 flg.

228 Eckhoff og Smith (2018) s. 154
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Andre vil gjelde vanskelige tolkningsspgrsmal der mye av regelverket ma utfylles gjennom
standardiseringsbeslutningen. Det synes a gi lite sammenheng i systemet dersom samtlige pre-
siseringer av regelverk som ellers faglger av instrukser, retningslinjer eller praksis ved automa-
tisering vil kreve forskriftshjemmel og ma behandles etter sakshehandlingsreglene i fvl. kapittel
V||.229

Det kan ogsa veere hensiktsmessig a skille mellom standardiseringsbeslutninger som gjelder
automatisering av saksbehandling som skal lede frem til enkeltvedtak og standardiseringsbe-
slutninger som fattes ved utvikling av beslutningsstettesystemer, slik at fgrstnevnte i stgrre grad
behandles som forskrifter da de mer direkte virker inn pa privates rettigheter og plikter. En slik
avgrensing trenger imidlertid ikke vaere absolutt. Betydningen for enkeltpersoner kan likevel
veere stor. Maten beslutningsstettesystemer utformes pa vil systematisk kunne endre hvordan
forvaltningen utfarer sine oppgaver og dermed ha betydning for om personer far hjelpen de
trenger nar de trenger den.

Det rettslige landskapet er noksa uklart ved at det kan vere usikkert hvilke og hvor strenge krav
til saksbehandlingen som gjelder. Det er grunn til & tro at det vil vaere stor variasjon i hvilke
krav som stilles i konkrete tilfeller da dette vil bero blant annet pd kompetansegrunnlag, hva
systemet skal gjere og hvilke rettssikkerhetsgarantier som bgr gjelde med henvisning til de
hensynene som gjar seg gjelde for den konkrete beslutningen.

Hvordan dette utgangspunktet gis utslag i praksis er uklart. Problemstillingen ble tatt opp av
Sveriges Digitaliseringsrattsutredning, som uttaler:

«Det har diskuterats om de datorprogram som har &r aktuella darfor borde ha en sarskild
forvaltningsréttslig status i form av forvaltningsbeslut som kan éverklagas eller vara inordnade
i normgivningshierarkin. De algoritmer eller datorprogram som anvands i forvaltningen vid
helt eller delvis automatiserat beslutsfattande har emellertid savitt kant for utredningen inte
vid nagot tillfalle hanterats som sadana normer som féljer av bemyndiganden och som ska
kungoras eller publiceras i myndigheternas forfattningssamlingar. Den process som utférs nér
rattsreglerna ska tolkas och konkretiseras till algoritmer eller datorprogram behdver dock
uppmarksammas i syfte att minimera risker for att regeringsformens bestdmmelser om norm-
givningskompetens (se 8 kap. regeringsformen) trads for nar i den processen.»?%

229 Eckhoff og Smith nevner problemstillingen og uttaler at det selv der det foreligger forskriftskompetanse nok
vil ha «mer for seg & se beslutningen [om & bruke et datasystem hvor tolkningen er presisert] som en instruks
om at vedtakene skal treffes i samsvar med dataprogrammet», se ibid. s. 327.

230 50U 2018: 25 s. 158, min utheving.
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Det er altsa ikke kjente eksempler i Sverige pa at beslutninger er blitt forberedt etter gjeldende
regler om myndighetsutavelse i Sverige, noe som ogsa synes a vere situasjonen i Norge. | de
norske styringsdokumentene og utredningene bergres sparsmalet i liten grad,?! og det er for
eksempel ikke omtalt i prosjektveiviseren til Digitaliseringsdirektoratet. Det er altsa tvil om i
hvilken grad spgrsmalet bergres i automatiseringsprosesser. Om spgrsmalet aktualiseres vil det
ofte veere uklart hvordan slike beslutninger skal behandles. Ved tvil vil hensynet til egen res-
sursbruk kunne komme inn som et moment ved vurderingen av hvordan slike beslutninger skal
behandles. Det er gnskelig med en bevisstgjering og klargjgring om de saksbehandlingsreglene
som skal gjelde for standardiseringsbeslutninger i automatiseringsprosesser.*?

3.4 Beslutningenes uttrykk gjennom dokumenter

3.4.1 Innledning

Jeg vil her drgfte og gi eksempler pa forskjellige mater beslutningene kommer til uttrykk pa
gjennom dokumenter.?3® Det er hensiktsmessig & forestille seg at dokumentene oppstér pa to
forskjellige tidspunkter. For det farste kan beslutningene dokumenteres nar de fattes, altsa nar
det bestemmes hvordan systemet skal programmeres. Innsyn vil her veere viktig for a fare kon-
troll med og en offentlig debatt om den praksisen som kommer til 4 fglge av automatiseringen.
| punkt 3.4.1 vil jeg gi noen eksempler pa hvordan slike beslutninger kan fa uttrykk i utvik-
lingsprosessen. For det andre far standardiseringsbeslutningene uttrykk gjennom operasjonali-
seringen, altsa gjennom selve programmeringen. | punkt 3.4.2 gar jeg n&ermere inn pa hvordan
operasjonaliseringen, eller systemets rettslige innhold, kan fa uttrykk gjennom dokumentasjon
og forklaringsmodeller.

Jeg legger til grunn for analysen i kapittel 4 at standardiseringsbeslutningene fremgar av doku-
menter. Samlet sett vil dette veere riktig, da kildekoden og datagrunnlagene ogsa vil vere do-
kumenter som uttrykker det rettslige innholdet, om enn pa en noksa utilgjengelig mate.

Det er imidlertid mulig at enkelte beslutninger ikke fremgar av dokumenter underveis i utvik-
ling. For eksempel apner bruk av smidig metodikk i starre grad for at man gjgr muntlige avkla-
ringer, hvor jurister i tillegg til & utarbeide dokumenter kan forklare tolkningen for utviklere,
som deretter programmerer inn den forstaelsen pa en teknisk hensiktsmessig méte.?** Dette gjar

231 Forvaltningslovutvalget sammenligner beslutningene med instrukser, men gar ikke nermere inn i drgftelsen,
NOU 2019: 5s. 265

232 Se nzermere punkt 6.3
233 Jf, offl. § 4
234 Samtale med Marte Lill Wiik, produkteier i Nav, 26.08.2022
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235 inntog av

at enkelte nyanser kan bli utelatt fra dokumentasjon. Bruk av regelspesifiseringer,
nye kommunikasjonsmetoder som e-post, chat-verktay og samhandlingsplattformer har likevel
skapt en stor produksjon av dokumenter i forvaltningen. Det kan derfor antas generelt at beslut-
ningene i stor grad vil vaere dokumentert i mer eller mindre fragmentert form ogsa under utvik-

Iing.236

3.4.2  Dokumenter i utviklingsprosessen

Standardiseringsbeslutninger kan underveis i utviklingsprosessen fremga av en rekke forskijel-
lige dokumenter. Det kan for eksempel utarbeides beslutningsnotater, de kan gis uttrykk gjen-
nom konsekvensutredninger eller intern kommunikasjon. Det er ikke hensiktsmessig a ga gjen-
nom alle typer dokumenter en beslutning kan fremga av, men jeg vil her si noe nermere om
regelspesifiseringer og «uformell» intern kommunikasjon.

En regelspesifisering viser hvordan et regelverk eller vurderinger skal implementeres i syste-
met.%" Det siktes til dokumenter som spesifiserer de algoritmiske reglene som skal program-
meres og som bygger pa forvaltningens beslutninger om tolkning og skjgnn.

Regelspesifiseringer kan ha ulik form og innhold, og vil i praksis kunne se veldig ulike ut bade
innad og mellom forvaltningsorganer.?® Ved bruk av fossefallsmetode er det vanligere & utar-
beide ferdige regelspesifiseringer som blir gitt til utviklere. Ved smidig utvikling vil utarbei-
delse av regelspesifiseringer skje mer dynamisk etter hvert som deler utvikles og de vil i stgrre
grad kunne veere gjenstand for endringer underveis.

Enkeltstaende beslutninger kan komme til uttrykk gjennom mer «uformell kommunikasjon»
innad eller mellom team. Dette kan eksempelvis vere gjennom e-post, chat, i samhandlings-
verktay?®® og lignende. At standardiseringsbeslutninger dokumenteres gjennom uformell intern
kommunikasjon er nok ikke uvanlig.?° For det farste vil det trolig fattes enkelte beslutninger
der det ikke er bevissthet om at avgjarelsen i tillegg til teknisk betydning ogsa har rettslig be-

235 Se neste punkt.

236 Se punkt 5.2.2 for drgftelse av dokumentasjonsplikter under utvikling.

237 Schartum (2018) s. 74 bruker termen «rettslig kravspesifikasjon» tilsvarende, mens det hos Nav er vanlig &
bruke «regelspesifiseringer».

238 Se vedlegg C og D for eksempler pa regelspesifiseringer i tabeller.

239 Med samhandlingsverktay sikter jeg til digitale verktgy som skal gjere det lettere & samarbeide. Eksempel her
er at to personer kan sitte og redigere i dokumenter samtidig, at man kan gi og svare pA kommentarer om noe
man jobber med eller at man har felles plattformer som kan jobbes i samtidig og som samler arbeidet som
gjares.

20 NOU 2019: 9. 154

51



tydning. Dette kan skje der en regelspesifisering overlater rom som ma utfylles ved program-
meringen. For det andre kan utvikling etter smidig metodikk ogsa medfere at beslutninger i
starre grad fattes gjennom uformell kommunikasjon, for a skape den fleksibiliteten og frem-
driften som metodikken skal bidra til.

3.4.3  Beslutningenes uttrykk i programmeringen — «rettslig innhold»

3.4.3.1 Forklaring og dokumentasjon

Standardiseringsbeslutningene far uttrykk og gis virkning gjennom selve programmeringen.
Denne operasjonaliseringen er blitt omtalt som systemenes «rettslige innhold», da det er denne
som er bestemmende for hvordan enkeltsaker vil behandles i systemet.?** Bade algoritmens
instruksjoner og opplysningstypene som brukes er en del av det rettslige innholdet, da det er
disse sammen som gir uttrykk for hvordan regelverk og vurderinger er operasjonalisert.

Innholdet i seg selv trenger ikke komme til uttrykk pa noen annen mate enn gjennom kildekode
og datasett som brukes under utvikling eller i en konkret sak. Disse vil likevel gjerne veere
kompliserte og ugjennomtrengelige for ikke-teknologer. Hvordan teknologi forklares og forstas
har betydning for hvordan teknologien finner plass i vare rettslige rammeverk og institusjo-
ner.242 Skal offentlighetsprinsippet realiseres og bidra til en opplyst og kritisk offentlighet, er
det avgjgrende at befolkningen rent faktisk kan opplyses pa en slik mate at de kan ha en kritisk
tilnaerming til informasjonen. Et utgangspunkt for dokumentasjonen av rettslig innhold er der-
for at den kan forstés uten teknisk kompetanse.?43

Offentlighetsprinsippet gir rett pa innsyn i eksisterende dokumenter, slik at forklarbarhet av
rettslig innhold vil avhenge av konteksten dokumentet er opprettet i. Hvilken dokumentasjon
eller hvilke forklaringer det er behov for vil veere avhengig av hvilken oppgave som skal lgses
og behovene til mottakeren av informasjonen.?**

For eksempel kan det skilles mellom globale og lokale forklaringer av algoritmer.?*® En lokal
forklaring viser hvordan et enkelt tilfelle har blitt behandlet i systemet, og knytter seg derfor til
en behandling som allerede har skjedd.?*® En global forklaring viser hvordan systemet generelt

241 Se eksempelvis NOU 2019: 5's. 265
242 Kaun (2021) s. 2050

243 Schartum (2018) s. 277-278.

244 Se nzermere punkt 5.2.3

245 Termene brukes mest om forklarbarhetsmodeller ved bruk av kunstig intelligens, men er overfarbare til faste
algoritmer. Wachter et al. (2017) skiller tilsvarende mellom forklaringer om «system functionality» og forkla-
ringer om «specific decisions», s. 78.

246 Wachter et al. (2017) s. 78 flg. skiller mellom forklaringer «ex ante» 0g «ex post».
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kommer frem til sine resultater. Bade lokale og globale forklaringer vil skape viktige grunnlag
for kontroll med forvaltningen og rettssikkerheten til den enkelte. Det er likevel globale forkla-
ringer som er av mest interesse i denne oppgaven, da malet er offentlighetens innsyn i standar-
disering av generelle normer.

Forskjellen er illustrert for en fast algoritme i figuren nedenfor. Figuren viser en forenklet be-
handling av vilkaret om fire ukers arbeid umiddelbart fer arbeidsufarheten for a fa tildelt syke-
penger, jf. ftrl. 8 8-2. Den rgde sirkelen representerer en lokal forklaring, som viser hvorfor en

person ikke er blitt innvilget sykepenger i systemet. Figuren som helhet gir et eksempel pa
247

global forklaring, da den viser alle stegene algoritmen kan ta.

I arbeid i minst fire uker
for arbeidsuforheten, jt.
ttrl. § 8-2 forste ledd

Opplysning: Ingen registrerie Opplvsyfing: Ja

arbeidsforhold
v v
Mottat ytelse
likestilt med arbeid, Vilkar oppfylt

jf. ftrl. § 8-2 andre
ledd?

Opplysning: Ingen vielser Opplysning: Ja

N v

Vilkar ikke oppfylt,
sykepenger
innvilges ikke

Videre behandling i
systemet

[
|
Videre behandling i :
systemet :

[

Figur 2 Illustrasjon av lokal og global forklaring

247 Utelatt fra figuren er datagrunnlaget, altsa hvilke opplysninger som danner grunnlag for behandingen og hvor
de kommer fra. Dette er ogsa viktige deler av forklaringer generelt.
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Teknologisk handler forklarbarhetsspgrsmalet om metoder og teknikker for & kunne forklare
algoritmer.2*® | samfunnsvitenskapen og rettsvitenskapen er spgrsmalet i stgrre grad hva det er
ngdvendig a fa forklart. Schartum definerer for eksempel rettslig dokumentasjon av rettslige
beslutningssystemer som «materiale (...) som er egnet til & gjengi og forklare de av systemets
funksjoner og egenskaper som er rettslig relevante».?*® Etter personvernforordningen artikkel
13, 14 og 15 har man i enkelte tilfeller rett pa «meaningful information» om algoritmens logikk.
| Sverige endte et krav om a fa slik informasjon om en kommunes algoritme opp med en lange
forhandlinger av hva slik informasjon kunne innebare, og saken ble sendt til Justitiecombuds-

mannen.2°0

Det ligger utenfor oppgavens rekkevidde a drgfte hva forstaelig dokumentasjon av rettslig inn-
hold vil vere i konkrete tilfeller, men jeg vil likevel peke pa noen sentrale utfordringer.?®

For det farste innebeerer den tekniske kompleksiteten i seg selv at et visst tap av teknisk riktighet
er ngdvendig for & forklare algoritmer p& en mate som setter mottakeren i stand til & forsta.?®2
For maskinleringsalgoritmer er dette spesielt fremtredende, da disse ofte er utviklet nettopp for
a finne sammenhenger vi mennesker ikke har sett. Det kan derfor bli et paradoks & be om kor-
rekte og presise men forstaelige forklaringer.

Oversettelse mellom ulike fagsprak gjgr ogsa at informasjon kan forsvinne eller bli mindre kor-
rekt. Det kan allerede vere en utfordrende gvelse a «oversette» komplekse juridiske tekster til
forstaelige forklaringer i klarsprak for borgeren. Ved automatisert saksbehandling ma systeme-
nes innhold i tillegg oversettes fra juridisk sprak til tekniske sprak og deretter til naturlig sprak
og forstaelige forklaringer. Denne utfordringen kompliseres videre av at mennesker ofte sgker
a forenkle komplekse fenomener til noe vi kan forstd, slik at vare forestillinger blir mindre
korrekte, og at vi ignorer aspekter som er mindre forstaelige for oss. 2 Komplekse systemer
som gar gjennom flere steg forklaring gker slik muligheten for at forklaringene farges av for-
valtningsorganets egne forestillinger om hva et system gjer eller bygger pa.

248 For eksempel er Explainable Al et fagfelt i rask utvikling som sgker & finne modeller og metoder for & forklare
kunstig intelligens.

249 gchartum (2018) s. 275. Schartum skriver «skriftlig materiale», men det er ikke helt klar hva som ligger i
skriftlig. At det er snakk om dokumentasjon vil i utgangspunktet ivareta hensyn til notoritet.

250 Kaun (2021) s. 2049. Det har sa vidt jeg kan se ikke kommet noen uttalelse fra Justitiecombudsmannen per
november 2022.

251 Forklarbarhet er en szrlig utfordring ved bruk av kunstig intelligens. For en mer omfattende drgftelse av for-
klarbarhet av maskinlaeringsalgoritmer i forvaltningskontekst vises det til Haram (2021).

22 Datatilsynet (2022) pkt. 4.4.1
23 Kaun (2021) s. 2052.
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Det kan bli utfordrende & kontrollere hvordan noe faktisk er eller hvilke konsekvenser det har
der den presise forklaringen har gatt giennom et ‘forstaelighetsfilter’ som er laget av mennesker
med ulike forestillinger om hva systemet gjer og er. Dette er en balansegang som i et kontroll-
perspektiv er s&rlig interessant, fordi det ofte kan veere vanskelig for borgeren eller journalisten
4 ‘se gjennom’ disse forestillingene for a kritisk kunne vurdere systemene.

3.4.3.2 Eksempler pa forklaringer av rettslig innhold

Jeg vil her kort gi noen eksempler pa dokumentasjon og forklaringer av rettslig innhold, men
gar ikke naermere inn pa hvilke krav som generelt ber stilles til innholdet i forklaringer og do-
kumentasjon.?>* Hensikten er her & vise at operasjonaliseringen kan gis uttrykk pa forskjellige
mater.

POLE EMPLOI

Admission

a l'allocation d'aide
au retour 3 lemploi
(ARE19)

Régles applicables pour les fins de contrats de travail et procédures de licenciement
engagées a partir du 1 octobre 2021

| Frankrike er det i dag krav om
at forvaltningsorganer av en
viss starrelse skal publisere en
generell forklaring av de algo-
ritmene de bruker som gir
grunnlag for individuelle avgje-
relser.?® Hos Péle Emploi®®
kan man for eksempel se over-

En application des articles L.311-3-1 et L.312-1-3 du code des relations entre le public

et l'administration, vous pouvez consulter, ci-dessous, les régles et grandes caractéristiques

des algorithmes intervenant dans l'élaboration des principales décisions individuelles prises par
Péle emploi dans l'exercice de ses missions de service public. Ces algorithmes sont la traduction
de la réglementation de l'assurance chémage, arrétée par l'Etat.

Pour toute question concernant votre situation, vous étes invité a contacter votre conseiller.

Létude du droit 2 lallocation d'aide au retour
F'emploi (ARE) est un examen qui intervient, selon
les situations, sur votre demande ou doffice.

Les données traitées sont des donnies
didentification et des données professionnelles
ssues des éléments que vous avez dédlarés

@ Pole emploi, des données et attestations
fournies par votre ou vos employeurs, les
organismes de protection sociale et, le cas
échéant, dautres administrations publiques.

La décision est prise de fagon automatique s la
situation ne nécessite pas un examen particulier
(dans ce cas, un conseiller intervient).

Dans ce cadre, il est vérifié que vous remplissez
les conditions d'attribution de I'ARE. Sont ensuite
déterminés le montant de votre allocation
joumnaliére, la durée de l'indemnisation et le point
de départ de lindemnisation.

1. CONDITIONS
D'ATTRIBUTION

Il est notamment vérifié si:

« vous étes inscrit comme demandeur
demplai;

« votre droit précédent a 'ARE est épuisé ou
ne peut pas étre repris

« vous avez perdu une activité salariée

(un ou plusieurs contrats de travail) dans les
12 mois qui précédent votre inseription
comme demandeur d'emploi (hors cas
d'allongement), si la demande intervient dans
le cadre de linscription, et, en tout état de
cause, postérieurement & une précédente
ouverture de droit ;

- cette activité professionnelle est attestée
par l'employeur (attestation destinée 4 Pale
emploi ou déclaration sociale nominative
faite par l'employeur)

« cette activité professionnelle a été exercée
en France, sauf cas particulier

+vous n'avez pas atteint I'ge légal de départ
en retraite 4 taux plein ;

- selon la nature des activités exercées, vous
relevez du régime général dassurance
chémage ou de [un des réglements annexés

+wous avez travaillé une durée minimale fixée

par la réglementation, dénommée « durée
diaffiliation », (avec assimilation possible de
certaines périodes de formation) au cours
des 24 ou 36 mois qui précédent la
cessation de cette activité (selon Ige 4 la
date de fin du dernier contrat de travail). Le
cas échéant, cette périade de référence de
24 0u 36 mois, dite « période de référence
affiliation », est allongée de la durée des
mesures de restriction de circulation

(confinement et couvre-feu) mises en ceuvre
dans le cadre de létat d'urgence sanitaire

Anoter
sont notamment exclues du calcul les

ou celui qui p

lorsqu'elle est formulée en cours

dinscription

« la perte d'emploi n'est pas volontaire (sauf
exceptions prévues par la réglementation) ;

« dans le cas ol vous bénéficiez d'une
prestation familiale, celle-ci est cumulable
avec 'ARE

+1a gestion de l'indemnisation du chmage
au titre de 'activité perdue reléve
de Pale emploi.

La dédision d'admission intervient lorsque
toutes les conditions sont remplies.

sikter over forskjellige algorit-
mer som blir brukt i deres for-
valtning skrevet i naturlig sprak.
Figur 3 viser deler av en slik
oversikt for behandling av sgk-
nader om arbeidsledighets-
penger.

Figur 3 Generell forklaring av algoritmer brukt i fransk arbeidsforvaltning

254 e imidlertid dreftelse av foreslatte dokumentasjonsplikter i punkt 5.2.3.3

2% Jf. Code des relations entre le public et I’administration article 1L312-1-13. Jeg gar naermere inn pa bestemmel-
sen i punkt 6.2.2

256 Den franske arbeidsforvaltningen. Oversikter over algoritmer publiseres her: https://www.pole-emploi.fr/can-
didat/algorithmes.html hentet 31.08.2022
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Et annet eksempel er visuelle representasjoner gjennom beslutningstreer eller saksflyter, som
mer konkret viser hvordan sakene behandles steg for steg i systemet. Figur 2 over er et enkelt
eksempel pa et slikt beslutningstre, imidlertid uten god informasjon om opplysninger som bru-
kes i systemet. Fordelen med slike representasjoner er at det kan veere lettere & kontekstualisere
vilkarene ved at det viser hvilke steg i prosessen behandlingen av et vilkar skjer. Bekreftelse pa
at systemet er utviklet i trad med regelspesifiseringen vil ogsa vaere en mate & dokumentere det
rettslige innholdet.?®’

For maskinlaringsalgoritmer blir spgrsmalet mer komplisert, da beslutningene forvaltningsor-
ganet har gjort ved utviklingen vil vaere mindre synlige gjennom kildekode og datagrunnlag. Pa
samme mate som for faste algoritmer kan det lages dokumentasjon pa hvilke typer data som
brukes, hva det er man gnsker at algoritmen skal finne frem til, og hvilke kriterier man selv har
kodet inn. Siden det er maskinlaeringsmodellen som selv utvikler og endrer pa sine algoritmer,
er det imidlertid en mer utfordrende oppgave a forklare hvordan modellen kommer frem til
prediksjoner. Om den fortsetter a leere videre vil den ogsa forandre seg, slik at en forklaring i
dag ikke ngdvendigvis kan legges til grunn fremover i tid. Det finnes en rekke modeller som er
utviklet for & kunne forklare maskinlaringsalgoritmer, og det er rask utvikling pa feltet.?®

En global forklaring kan for eksempel ta utgangspunkt i et «gjennomsnitt» av betydningen for
parametere i alle saker. Et eksempel er bruk av sékalte shapley-verdier®® for & finne frem til
hvilke faktorer som er viktigst generelt sett nar algoritmen skal komme med en prediksjon.?®
Som eksempel viser figur 4 under en global forklaring for prediksjoner om utfallet i profesjo-
nelle fotballkamper i Belgia:?®*

257 Schartum (2018) s. 284 og NOU 2019: 5 s. 265

28 Striimke (2022)

259 Shapley-verdier har sitt navn etter spillteoretikeren Lloyd Shapley, og er et lgsningsforslag for a finne ut de
relative bidragene til utfallet til hver enkelt spiller i et samarbeidsspill.

260 En utfordring ved denne typen globale forklaringer er at det i de enkelte sakene likevel kan vere slik at de
faktorene som har mest betydning ikke stemmer overens med den globale forklaringen. Lokale forklaringer er
derfor viktigst for enkeltsakene.

261 Geurkink et al. (2021) s. 5
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Figur 4 Global og lokal forklaring for prediksjoner om utfallet i belgisk profesjonell fotball.Geurkink et al (2021).

«Global feature importance» viser her til de faktorene som gjennomsnittlig har starst betydning
for en prediksjon. Her ser vi for eksempel at det generelt sett har mest betydning hvor mange
(eller hvor fa) ganger laget har skutt pa mal innenfor straffefeltet. Pa hgyre side vises et sam-
mendrag av lokale forklaringer, hvor man ser at et lite antall skudd mot mal (i blatt) har negativ
innvirkning pa utfallet i kampen, mens et stort antall skudd mot mal (i redt) har positiv innvirk-
ning.

Valget av modell vil blant annet avhenge av hvilken maskinleeringsmodell som er brukt, hva
som ma forklares, og hvem som er mottaker.

3.5 Oppsummering

Overgangen fra tradisjonell til automatisert saksbehandling medferer at tolkning og skjgnnsut-
gvelse flyttes fra den enkelte sak til systemutviklingsprosessen. Dette farer til at de valgene
forvaltningen tar knyttet til tolkning, opplysninger og skjgnnsutgvelse i automatiseringsproses-
sen er bestemmende for utfallet i de sakene som skal behandles i systemet, og er dermed sty-
rende for forvaltningsorganets fremtidige praksis.
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De beslutningene som tas om tolkning, opplysninger og skjgnn standardiserer forvaltningens
rettsanvendelse og vurderinger, og kalles derfor standardiseringsbeslutninger. De er norme-
rende ved at de bygger pa en utfylling av skjgnnsrom i rettsregler eller utavelse av forvaltnings-
skjgnn.

Det kan imidlertid veere usikkert hvordan beslutningene skal behandles rettslig. Beslutningene
kan ha likhetstrekk med bade forskrifter og instrukser, men representerer samtidig noe annet.
Uavhengig av den rettslige plasseringen, kan ulike saksbehandlingshensyn gjare seg gjeldende
blant annet med hensyn til beslutningens betydning for enkeltpersoner og i hvilken grad beslut-
ningen farer til en endring av praksis. Situasjonen gjer det utfordrende & vite hvordan slike
beslutninger skal behandles for a sikre en forsvarlig saksbehandling.

Standardiseringsbeslutninger kommer til uttrykk pa forskjellige mater, og det kan skilles mel-
lom dokumenter fra utviklingsprosessen, og dokumenter som viser hvordan beslutningene er

operasjonalisert i systemet, altsa hvordan det rettslige innholdet i systemet kommer til uttrykk.

| kapittel 4 og 5 er formalet & drafte hvorvidt det rettslig og faktisk er mulig a fa innsyn i doku-
menter som inneholder standardiseringsbeslutninger.
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4 Innsyn i beslutninger om standardisering

4.1 Innledning

| dette kapitlet vil jeg drgfte om allmennheten har rett til innsyn i standardiseringsbeslutninger
etter offentleglova og Grunnloven § 100 femte ledd. Problemstillingen er avgrenset til utvikling
av systemer internt i forvaltningsorganet, slik at det er unntakshjemmelen for organinterne do-
kumenter etter offl. 8 14 som seerlig aktualiseres. Jeg vil likevel i punkt 4.4 gi en kort oversikt
over andre aktuelle unntakshjemler etter offentleglova.

Jeg legger til grunn at standardiseringsbeslutningene finnes i dokumenter,?®? slik at det farste
spgrsmalet er om dokumentene er «saksdokumenter» som er underlagt innsynsrett, jf. offl. 88
3 0g 4. Videre vil jeg kort behandle databaseinnsynet i offl. 8 9 som grunnlag for innsyn.

Jeg har over draftet ulike mater beslutningene om standardisering kan fa uttrykk pa, underveis
i utviklingsprosessen og gjennom det rettslige innholdet til operasjonaliseringen. | analysen av
offl. § 14 i punkt 4.3 vil jeg ferst dregfte de rettslige utgangspunktene generelt, for jeg gar neer-
mere inn pa betydningen for dokumenter pa ulike stadier av automatiseringen.

4.2 Rettslig utgangspunkt

4.2.1 Innsyn i «saksdokument»

Det rettslige utgangspunktet er at alle har rett til innsyn i statens dokumenter etter grl. § 100
femte ledd farste punktum, og i «saksdokument» for organet, jf. offl. § 3. Spgrsmalet er om
beslutninger om standardisering som fremgar av dokumenter er saksdokumenter for organet.
Vurderingen beror pa en innholdsmessig og tidsmessig avgrensning, jf. offl. § 4 andre ledd.

Innholdsmessig skal dokumentet gjelde «ansvarsomradet eller verksemnda til organet», jf. offl.
§ 4 andre ledd farste punktum. Spraklig sett favner dette vidt, selv om «sak» kunne tilsi at det
ma veere snakk om konkrete saker for organet. Forarbeidene er imidlertid tydelige pa at alle
dokumenter som innholdsmessig er tilknyttet organets virksomhet faller innenfor, slik at det
legges opp til en vid tolkning.?®® Som eksempel kan det vises til SOM—2019-3186 som om-
handlet innsyn i en kommunes IT-driftsmeldinger. Disse ble av Sivilombudet ansett & vaere en
del av ansvarsomradet til kommunen, og dermed saksdokument etter offl. § 4. Dokumentet
trenger altsa ikke veere tilknyttet en konkret enkeltsak for & utgjere et saksdokument.?%*

262 Se den nermere draftelsen i punkt 5.2
263 Ot.prp. nr. 102 (2004-2005) s. 120. Se ogsé Frihagen (2010) s. 130
264 Ot.prp.nr.102 (2004-2005) s. 120.
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Det er likevel en nedre grense for nar dokumenter som gjelder virksomheten utgjer saksdoku-
menter. Ordet saksdokumenter tilsier i seg selv at dokumentet har en eller annen betydning for
saksbehandlingen. | SOM-2008-2591 var spgrsmalet blant annet om enkelte SMS-er sendt mel-
lom statsminister Jens Stoltenberg og DnB NOR-sjef Rune Bjerke var a anse som saksdoku-
menter og dermed skulle journalfgres. Sivilombudsmannen uttalte at det nok ma «trekkes en
nedre grense for hva som med rimelighet kan regnes som et ‘saksdokument’», og videre at dette
for eksempel kunne gjelde kommunikasjon som «utelukkende inneholder praktiske opplys-
ninger eller avklaringer uten direkte betydning for behandlingen av saken». Begrunnelsen for
en slik tolkning var blant annet at hensynene bak offentlighet ikke i like stor grad gjer seg
gjeldende for slike praktiske avklaringer, og at omfanget av slik kommunikasjon gjer at «effek-
tivitets- og hensiktsmessighetsbetraktninger» taler for at det ikke er snakk om saksdokumenter.

Her kan vi tenke oss et forenklet eksempel fra en systemutviklingsprosess der en utvikler sender
en melding til en annen i teamet: «Da har jeg gjort endringene som avtalt sann at avtjent verne-
plikt gjelder de som har avtjent i 15 dager eller mer.» Chatmeldingen er et dokument som viser
deler av hvordan en saksbehandlingen vil forega nar systemet tas i bruk, men den har kanskje
mer preg av a veare en avklaring internt i et team blant mange slike praktiske avklaringer.

Samtidig fremgar det her en bekreftelse pa en beslutning eller handling som er foretatt som ledd
i en utviklingsprosess med det formal a automatisere forvaltningens saksbehandling. Beslut-
ninger om standardisering ligger i kjernen av offentlighetsprinsippet, da de er uttrykk for for-
valtningens normeringer. Maten beslutningen kommer til uttrykk pa bgr da ikke fa avgjerende
betydning for om de sees pa som saksdokumenter eller ikke, selv om de fremstar som tilsyne-
latende praktiske avklaringer i utviklingsarbeidet. Konklusjonen ma bli at dokumenter som in-
neholder standardiseringsbeslutninger er saksdokumenter for organet etter innholdskravet.

Videre gjelder det en tidsmessig avgrensning, hvor saksdokumenter for det farste er dokumen-
ter som er «kkomme inn til eller lagde fram» for organet, jf. offl. § 4 andre ledd farste punktum.
Maten dokumentet kommer inn pa eller legges frem er av mindre betydning. Det kan eksem-
pelvis vaere snakk om post, e-post, SMS, fysisk overlevering eller lignende.?%® Dokumenter som
organet selv oppretter er ogsa saksdokumenter, og skal regnes som det enten nar det sendes ut
av organet, eller nar det er «ferdigstilt» dersom det ikke sendes ut, jf. § 4 andre ledd andre og
tredje punktum. Pa hvilken mate saksdokumentet er sendt ut er ikke av betydning, og det er
heller ikke krav om at mottakeren har fatt det. Den tidsmessige avgrensningen kan altsa forstas

som en vurdering av ndr dokumentet ma anses som ‘klart’ pd en slik mate at det kan sekes

265 Ot.prp. nr. 102 (2004-2005) s. 120
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innsyn i det, enten gjennom at det er ferdig eller ved at organet implisitt har ansett det som
ferdig nok til at andre kan se det.

Termen «ferdigstilt» tilsier at kladder, skisser eller kladdmessige notater som gjares underveis
i arbeidet er utelatt. Etter proposisjonen skal ferdigstillelse forstas som et dokument hvor det
ikke er tenkt flere endringer. Typisk vil interne instrukser og retningslinjer anses som ferdigs-
tilte, men ogsa notater som vurderinger, rad eller saksopplysninger som blir sendt internt i or-
ganet omfattes s& lenge disse ikke sendes for at det skal arbeides videre med det.?%® Med andre
ord vil for eksempel en e-post eller en melding pa chat mellom ansatte om hvordan noe skal
forstas eller hvilke vurderinger som tas anses som saksdokument for organet. Dette innebaerer
altsd at en stor mengde dokumenter er regnet som saksdokumenter hvor utgangspunktet er rett
til innsyn. Det er nar dokumenter fortsatt er under arbeid at disse ikke regnes som saksdoku-
menter for organet.’

Ved utstrakt bruk av samhandlingsverktgy ved utvikling og dokumentasjon av systemene kan
den tidsmessige avgrensningen tenkes a fa betydning. For eksempel bruker enkelte team i NAV
samhandlingsverktgy for & skrive regelspesifiseringer pa forhand og underveis i utviklingen,
gjerne i store tabeller.?%® Disse kan veere under kontinuerlig endring gjennom utviklingsproses-
sen og vilkar vil bade vaere ferdig spesifisert og ha mer preg av a vare utkast eller kladder.
Enkelte deler kan eksempelvis vaere utkast, som senere bestemmes i mater eller bekreftes gjen-
nom e-postutveksling. Samtidig kan det veere narliggende a se pa hele tabellen som én «logisk
avgrensa informasjonsmengd» og dermed et enkelt dokument. Hvis regelspesifiseringen endres
helt frem til systemet blir tatt i bruk, kan det vaere usikkert hvorvidt man star ovenfor et ferdig-
stilt dokument som viser beslutninger. Samtidig vil det at regelspesifiseringen rent faktisk bru-
kes i utviklingen tilsi at det er ferdigstilt, uavhengig av om dokumentet har preg av a vere en
kladd og kan veere gjenstand for endringer.

Det kan altsa oppsta situasjoner hvor standardiseringsbeslutninger uttrykkes pa en slik mate at
det kan bli spgrsmal om dokumentet er «ferdigstilt», jf. offl. § 4 andre ledd tredje punktum. Der
det er klart at det er snakk om en beslutning eller at dokumentet faktisk legges til grunn i utvik-
lingsprosessen ma imidlertid konklusjonen bli at det er snakk om saksdokumenter. Som drgf-
telsen av unntak etter offl. § 14 vil vise, ma standardiseringsbeslutninger som hovedregel sees
som endelige avgjarelser eller generelle retningslinjer hvor hensynene bak offentlighet gjer seg

266 Ot.prp. nr. 102 (2004-2005) s. 120
267 JD (2009) s. 39-40
268 Se vedlegg C og D
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sarlig gjeldende. Det gir lite sasmmenheng i systemet om det er mulig & omga innsynsreglene
ved a peke pa manglende ferdigstillelse.

Utgangspunktet er dermed at dokumenter som viser standardiseringsbeslutninger er saksdoku-
menter som er underlagt innsynsrett, jf. offl. 88 3 og 4.

4.2.2  Kort om databaseinnsyn

Offentleglova gir ikke plikter til & skape dokumenter nar det fremsettes innsynskrav, med unn-
tak av bestemmelsen i offentleglova 8 9. Denne gir rett til innsyn i «ei samanstilling av opplys-
ningar som er elektronisk lagra i databasane til organet dersom samanstillinga kan gjerast med
enkle fremgangsmater». Dette kan vere en aktuell hjemmel der standardiseringsbeslutninger
fremgar av databaser, og disse ved enkle fremgangsmater kan sammenstilles i et nytt dokument.

Offl. 8 9 gir grunnlag for a lage nye dokumenter, men gir ikke en utvidet rett til innsyn i forhold
til offl. § 3. Der det er laget en slik sammenstilling, skal innsyn deretter vurderes pa vanlig mate
etter offl. §8 3 og 4, eventuelle unntakshjemler og merinnsyn.?%® Som metode for innsyn kan
den derimot veere aktuell i enkelte tilfeller.

Hva som menes med «databasane til organet» er ikke positivt definert i bestemmelsen eller i
forarbeidene. En database er i SNL definert som «en samling data lagret pa et elektronisk me-
dium», hvor «[d]atasamlingen er organisert og strukturert etter en bestemt strategi eller mo-
dell».?’® Begrepet avgrenses ikke til konkrete teknologier eller metoder.?”* Hovedintensjonen
bak bestemmelsen var a sgrge for at offentleglova holdt tritt med en teknologisk utvikling som
har gjort at forvaltningens informasjon sjeldnere fremgar i enkelt avgrensede filformater eller
pé papir.?’2 Dette taler for en vid tolkning av ordlyden. Uttalelser i forarbeidene synes & bekrefte
dette, ved at det fremheves som avgjerende at informasjonen er lagret elektronisk og at pro-
grammet kan sammenstille opplysninger ved hjelp av kommandoer.?’® Dette vil innebare at
forskjellige samhandlingsverktay, saksbehandlingssystemer og tekstbehandlingsverktey kan
forstas som databaser etter bestemmelsen.?’

269 Ot.prp. nr. 102 (2004-2005) s. 127
270 N (2019)

21 En database er grunnleggende en samling av lagret data, slik at for eksempel gamle kirkebgker ogsa er databaser
som viser informasjon om innbyggere. Termen brukes imidlertid i all hovedsak om data som er lagret elektro-
nisk.

22 NOU 2003: 30 s. 88
3, c.

274 JD (2009) s. 44. Se ogsa Aulstad (2018) s. 171 og @y (2015) s. 112.
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Det avgjgrende for innsyn etter bestemmelsen er om det er funksjonalitet i systemet til a lage
de etterspurte sammenstillingene med «enkle» grep. Dette legger opp til en konkret vurdering
av den etterspurte informasjonen og systemet den befinner seg i.2”> Offl. § 9 gir for eksempel
ikke rett pa sammenstillinger som baserer seg pa manuelle gjennomganger av opplysninger i
en tabell i et samhandlingsverktay.

Hensynet bak bestemmelsen var ikke spesifikt a gi innsyn i datasystemer eller informasjon om
dem, men i opplysninger som er lagret i elektronisk.2’® Et mindretall i offentlighetsutvalget
2003 ved Nils E. @y og Harald Hove foreslo & innfare rett pa informasjon om blant annet hvilket
regelverk automatiserte saksbehandlingssystemer bygger pa.?’” Forslaget kunne innebzre en
«rett til & fa opplysninger som ikke fremkommer av dokumenter som det aktuelle forvaltnings-
organ er i besittelse av», og ble av flertallet vurdert som noe «prinsipielt nytt i forhold til gjel-
dende lov».2"® Den aktive plikten til & skape dokumenter i offl. § 9 innebaerer derimot en sam-
menstilling av informasjon som allerede er lagret hos organet, og som kan sammenstilles i et
dokument med enkle grep.

Har forvaltningsorganet for eksempel laget et system som skal holde oversikt over tolkninger
kan det veere aktuelt & sgke innsyn med grunnlag i § 9. Vi kan for eksempel tenke oss at det er
laget begrepskataloger som brukes internt, og at en person begjerer innsyn i begreper som er
definert for regelverket om sykepenger i ftrl. kapittel 8. Dersom begrepskatalogen har funksjo-
nalitet til & trekke ut begrepene basert pa dette kriteriet, kan offl. § 9 veare en aktuell metode &
fa innsyn pa.

Jeg behandler ikke innsyn med grunnlag i offl. § 9 videre.

4.3 Unntak for organinterne dokumenter

4.3.1 Rettslig utgangspunkt

4.3.1.1 Dokumenter utarbeidet for den interne saksforberedelsen

| de falgende punktene skal jeg drgfte om det kan gjagres unntak for innsyn i standardiserings-
beslutninger med grunnlag i unntaket for organinterne dokumenter i offentleglova § 14.

275 JDLOV-2015-1123

276 | NOU 2003: 30 behandles innsyn i databaser og innsyn i datasystemer separat, se s. 88 flg.
277 NOU 2003: 30 s. 300, utk. § 9

278 | bid. s. 88-89
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Etter offl. 8 14 farste ledd «kan» det gjeres unntak «for dokument som organet har utarbeidd
for si eiga interne saksfarebuing». Bestemmelsen gir organet adgang, men ikke plikt til & unnta
konkrete organinterne dokumenter i forbindelse med en innsynsbegjaering. Den gir adgang til &
unnta hele dokumenter fra offentlighet uten hensyn til om det kan veare skadelig & gi innsyn
kun i enkelte av dokumentets opplysninger.2’

Det er kun dokumenter som organet selv har utarbeidet som kan unntas etter bestemmelsen, og
det kan derfor oppsta spgrsmal om hva som skal regnes som et enkelt organ. Dette kan veere
saerlig aktuelt for forvaltningsorganer som NAV, som har bade statlige og kommunale ansvars-
omrader. Lasningen beror pa en helhetlig vurdering hvor utgangspunktet er at organisasjoner
som fremstar som selvstendige enheter utad er regnet som et organ.?®° Det har videre betydning
om enheten har kompetanse til & treffe vedtak.?®! Dette innebaerer at hva som utgjer et organ i
én sak kan vurderes annerledes i en annen, for eksempel dersom en arbeidsgruppe er opprettet
pé tvers av departementer.?®? For eksempel vil NAV lokalt eller NAV forvaltning kunne anses
som egne organer, samtidig som arbeids- og velferdsdirektoratet som helhet vil vare organet i
andre saker.?® For det tilfellet at det er snakk om et digitaliseringsprosjekt som gjennomfares
innenfor arbeids- og velferdsdirektoratets ansvarsomrade vil resultatet som hovedregel bli at
dette skjer innenfor et organ etter bestemmelsen. Jeg legger til grunn for den videre dreftelsen
at det er snakk om et organ.

Etter ordlyden gjelder unntakshjemmelen dokumenter som er oppstatt under saksbehandling og
som er ment & hjelpe den videre interne saksbehandlingen fremover. | kjernen av bestemmelsen
ligger eksempelvis dokumenter som «framlegg, utkast, konsept, skisser, utgreiingar og liknande
arbeidsdokument som blir utarbeidd undervegs i prosessen».?®* Dokumenter som avslutter en
sak ikke er altsd omfattet, da disse ikke er laget for den videre sakshehandlingen.?®

Dokumenter som er sendt ut av eller mottatt av organet er som hovedregel ikke organinterne.®
Om et dokument kun har blitt vist frem eksternt, men ikke gitt til utenforstaende, kan det likevel

279 Ot.prp. nr. 102 (2004-2005) s. 130. En slik vurdering ma likevel gjares etter offl. § 11 om merinnsyn, som jeg
kommer tilbake til under.

280 |, ¢., med henvisning til tidligere veileder til offentlighetsloven i JD (2003) s. 34
281 JD (2003) s. 34, se ogsa Bernt og Moen (2021) note 197

282 5e SOM-2010-2991.

283 NAV (2009) punkt 7.2.2.1

284 JD (2009) s. 95

285 Se nzermere neste punkt.

286 Det kan tenkes unntak fra dette dersom dokumentet kun er sendt ut som ledd i klagebehandling eller tilsyn med
organet, se JD (2009) s. 95 flg. og Bernt og Moen (2021) note 198.
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fortsatt veere omfattet av unntaket.?®” Det er likevel sentralt at dokumentet er utarbeidet for den
interne saksforberedelsen. For eksempel konkluderte Sivilombudet med at det ikke var snakk
om et organinternt dokument der en powerpoint-presentasjon hadde blitt brukt i et foredrag til
utenforstaende. 8

Offentlighetsloven 1970 § 5 hadde tilsvarende et unntak for dokumenter «utarbeidet for sin
interne saksforberedelse». Pa samme mate som offl. § 14 farste ledd skulle bestemmelsen gjelde
typiske «arbeidsdokumenter» til bruk i egen saksbehandling.?® Tolkningspraksisen etter offvl.
8 5 farte etter hvert til en vid tolkning av unntaket, hvor naermest sagt alle dokumenter som ble
utarbeidet internt i organet men som ikke er eller skal sendes ut ble ansett som organinterne.?*
Flere stilte seg kritisk til bestemmelsens vide utforming og den etterfglgende tolkningspraksi-
sen, blant dem Frihagen som ogsa tok til orde for & tolke bestemmelsen innskrenkende. 2%

Gjennom offentleglova ble unntaket snevret inn gjennom offl. § 14 andre ledd, som angir fire
typer dokumenter som ikke kan unntas etter farste ledd.?%? Utover de konkrete dokumentene
som listes opp der, legger imidlertid ogsa offl. & 14 farste ledd opp til en vid forstaelse ved at
ordlyden knytter seg til dokumentets funksjon i saksbehandlingen, uavhengig av hva informa-
sjonen gjelder eller ssmmenhengen den befinner seg i.2%

Justisdepartementets regulering av journalfgringsplikten i arkivforskriften § 9 er talende for
hvordan offl. 8 14 anvendes. Denne bestemmer at saksdokumenter som sendes ut eller mottas
av organet skal journalfares, men at «organinterne dokument» skal registreres «sa langt organet
finn det tenleg». Systemet i bestemmelsen tilsier at «organinterne dokument» skal defineres
antitetisk til dokumenter som sendes ut eller mottas. Samtidig fremgar det av ordlyden at be-
grepet skal forstés i samme betydning som i offentleglova, hvor begrepet er positivt definert.?%*

Den overordnede saken, utviklingen av det automatiserte saksbehandlingssystemet, er ikke av-
sluttet pa det tidspunktet standardiseringsbeslutningene fattes. Beslutningene skal farst fungere
som faringer for hvordan utviklere skal programmere systemet. Konteksten kan dermed tale for
at de utarbeides for den interne saksbehandlingen. Samtidig viste drgftelsen i punkt 3.3.3 at selv

267 JD (2009) s. 96

288 SOM-2019-109

289 Ot.prp. nr. 70 (1968-1969) s. 36, se 0ogsd NUT 1958: 3 s. 435 flg.
2% Frihagen (2010) s. 136, Bernt og Moen (2021) note 198

291 Frihagen (1994) s. 335. Mindretallet i Offentlighetsutvalget 2003 ved Nils E. @y gir en oppsummering med
videre henvisninger i NOU 2003: 30 s. 95.

292 Se neste punkt.
2% Frihagen (2010) s. 136

2% Det kan dermed veere usikkert om og i sa fall hvilken plikt til journalfgring som gjelder for dokumenter som
ikke er sendt ut eller mottatt, men som ikke er organinterne etter offl. § 14 farste ledd. Se nzermere punkt 5.3.2.
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om det er uklart hvordan beslutningene skal klassifiseres, vil det ofte veaere snakk om instrukser
eller vedtak hvor viktige saksbehandlingshensyn kan gjare seg gjeldende. Det kan derfor vaere
mer nzrliggende a se pa dem som avslutning pa en egen saksbehandlingsprosess, eller som et
organinternt dokument som likevel ikke kan unntas fra innsyn etter et av alternativene i offl. §
14 andre ledd.

4.3.1.2 Endelige avgjgrelser og generelle retningslinjer

| offl. § 14 andre ledd bestemmes det at enkelte dokumenter likevel ikke kan unntas fra innsyn.
Bestemmelsene skal sikre at unntak kun skal gjelde dokumenter hvor hensynene bak unntaks-
hjemmelen gjer seg gjeldende. Samtidig skal de sikre at unntak ikke griper inn i kjernen av
offentlighetsprinsippet, som blant annet skal sikre kontroll med forvaltningens forstaelse av det
regelverket det er delegert myndighet til & handheve. | denne sammenhengen er bestemmelsene
i bokstav a og b relevante, som gjelder henholdsvis dokumenter som inneholder endelig avgje-
relse i en sak og generelle retningslinjer for saksbehandlingen.

Offl. § 14 andre ledd bokstav a er en presisering av farste ledd.?*® Etter denne kan ikke doku-
menter som inneholder den «den endelege avgjerda til organet i ei sak» unntas fra innsyn. Slike
avgjerelser er ikke organinterne da de ikke utelukkende er laget for den interne saksbehand-
lingen, jf. offl. § 14 farste ledd og andre ledd bokstav a. Bestemmelsen gir rett til innsyn i selve
avgjarelsen, slik at dokumenter hvor avgjerelsen for eksempel er pategnet senere i utgangs-
punktet kun gir rett til innsyn i selve avgjgrelsen.?%

Hva som utgjer en «sak» er ikke klart definert i forarbeidene, men det er her snakk om en videre
krets av avgjarelser enn eksempelvis vedtak etter forvaltningsloven. Offentlighetsutvalget trek-
ker frem at det «bgr legges vekt pd de hensynene som ligger bak unntaket for organinterne
dokumenter» ved vurderingen av om det er snakk om en sak. Forelgpige vurderinger vil for
eksempel ikke vaere omfattet. 2" | proposisjonen trekkes det blant annet frem at saker hvor
ingen utenforstaende har veert involvert og hvor avgjarelsen bare gjelder a ikke ga videre med
en idé, prosjekt eller lignende ikke vil vaere omfattet.?%

Nar det skal legges vekt pa hensynene bak unntaket, taler dette for at en avgjarelse kan bli
«endelig» ogsa far den overordnede utviklingsprosessen av systemet er ferdig og kan tas i bruk.
Nar organet har fattet en endelig beslutning om hvordan en rettsanvendelse eller vurdering skal

2% Ot.prp. nr. 102 (2004-2005) s. 131-132
2% |bid. s. 132

297 NOU 2003: 30 s. 266

2% Ot.prp. Nr. 102 (2004-2005) s. 132
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gjeres i systemet, vil ikke hensynene til den interne arbeidssfeeren gjare seg gjeldende i samme
grad.

Bestemmelsen skal sarlig sikre offentlighet om avgjerelser som har betydning ovenfor pri-
vate.?®® En standardiseringsbeslutning bestemmer hvordan regelverk og skjenn skal program-
meres inn i systemet og virker direkte inn pa fremtidig praksis. De kan ligne pa vedtak eller
instrukser, som er former for forvaltningsavgjerelser. Beslutningene kan dermed ligge i kjernen
av det offl. § 14 andre ledd bokstav a skal sikre, s&rlig der disse har stgrre betydning for den
enkelte og innebeerer en starre endring av praksis.

Det kan tenkes at hensynene bak unntaket gjar seg gjeldende der det er snakk om beslutninger
som er av mindre betydning for den enkelte, og hvor et innsynskrav i hver enkelt beslutning vil
veere forstyrrende pa arbeidsprosessen. Da kan det vaere mer hensiktsmessig & gruppere flere
beslutninger sammen, slik at «saken» er avsluttet nar det for eksempel er bestemt hvordan en
bestemt lovbestemmelse skal tolkes, heller enn at tolkningen for hvert enkelt begrep i bestem-
melsen utgjer en «sak».

Nar det er snakk om en endelig avgjarelse, er ikke dokumentet lenger et organinternt dokument,
Jf. offl. § 14 farste ledd. Enkelte beslutninger kan det imidlertid tenkes at havner under terskelen
for nar det er en «sak», for eksempel der det er snakk om avklaring av helt enkle tolknings-
sparsmal eller beslutninger med liten betydning for enkeltpersoner.3® | slike tilfeller kan inter-
essen av en uforstyrret arbeidssfaere i starre grad gjare seg gjeldende, samtidig som behovet for
innsyn er mindre. Terskelen for ndr man star ovenfor en «sak» er imidlertid lav, slik at mange
standardiseringsbeslutninger vil veere en endelig avgjarelse.

Etter offl. § 14 andre ledd bokstav b, kan generelle retningslinjer om saksbehandlingen ikke
unntas fra innsyn som organintern dokument. Spgrsmalet er om standardiseringsbeslutninger
kan sies a vaere generelle retningslinjer for saksbehandlingen.

At retningslinjene skal veere generelle innebarer at de mé gjelde utover enkeltsaker.3% | propo-
sisjonen gis det flere eksempler pa generelle retningslinjer, hvor blant annet «generelt uforma
skriv om Korleis eit regelverk skal tolkast, retningslinjer for utgving av skjgnn etter eit regelverk

299| c

300 Sm. ogsa dreftelsen i punkt 3.3.3
301 Ot.prp. nr. 102 (2004-2005) s. 132
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og retningslinjer for korleis sakene skal behandlast» er omfattet.2? Intensjonen bak bestemmel-
sen synes a ha veert a sikre innsyn i enkelte typer dokumenter som har veert vanlig a utforme for
saksbehandlingen i organet.

Standardiseringsbeslutninger skiller seg fra slike «generelt utforma skriv», ved at de pa tids-
punktet de fattes gjelder utferingen av en konkret oppgave, programmeringen av et datasystem,
og dermed i utgangspunktet ikke utformes for a generelt gi anvisning pa hvordan regelverk
tolkes i organet.

Samtidig vil formodningen veere at standardiseringsbeslutningen reflekterer forvaltningens syn
pa spersmalet mer generelt, selv om selve beslutningen knytter seg til en konkret oppgave.
Beslutningene vil ofte ogsa reflektere hvordan organet behandler enkeltsaker med starre sik-
kerhet enn eksempelvis en veileder til saksbehandler som gir rom for skjgnn. Nar en tolkning
organet har gjort legges til grunn for alle fremtidige saker pa et omrade, er det lite som taler for
at organet med henvisning til forsvarlige saksbehandlingsprosesser vil ha behov for a unnta den
tolkningen fra offentligheten. Dette taler for & se pa beslutningene som uttrykk for generelle
faringer for hvordan saker vil behandles, slik at de kan sees som «generelle retningslinjers.

Det er samlet sett lite som taler for a behandle standardiseringsbeslutninger under hovedregelen
i offl § 14 farste ledd selv om de ellers kan ha karakter av & vare organinterne. Jeg vil i neste
punkt ga naermere inn pa dokumenter som kan oppsta pa forskjellige stadier av utviklingen og
si noe om hvordan faktiske forhold kan spille inn pa den reelle muligheten for innsyn.

4.3.2 Dokumenter pé forskjellige stadier i utviklingsprosessen

4.3.2.1 Dokumenter i utviklingsprosessen

Selv om standardiseringsbeslutninger har en slik karakter at de ikke ligger i kjernen av de hen-
synene offl. § 14 farste ledd skal beskytte, blir sparsmalet hvordan dette blir i praksis nar en
star ovenfor dokumenter som er oppstatt i utviklingsprosessen.

Dokumenter som viser standardiseringsbeslutninger vil ofte ha karakter av a vere organinterne
da de utarbeides internt innenfor rammen av en stgrre utviklingsprosess. Stilt ovenfor et inn-
synskrav er spgrsmalet for forvaltningen om dokumentene representerer den endelige avgjarel-
sen i en sak eller er en generell retningslinje.

Vi kan tenke oss en eksempelsituasjon her. For utviklingen av systemet for automatisert tilde-
ling av sykepenger lages det en regelspesifisering som viser hvordan regelverket skal tolkes og

302| C
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implementeres i systemet. Denne fylles ut og endres underveis. For automatiseringen av det
medisinske vilkaret i ftrl. § 8-4 utarbeides det ogsa et beslutningsnotat. Underveis i utviklingen
har utviklere enkelte sparsmal som de bruker egenutviklet system for a stille til jurister. Juris-
tene svarer pa spersmalene i dette systemet. Andre spegrsmal avklares gjennom mail, e-post, i
mater eller gjennom samhandlingsverktay. | figur 5 er dette enkelt representert:

Beslutninger i regelspesifisering —

Endelig operasjonalisering,
—> Beslutningsnotat ol. O R Programmering —————  hvordan regelverket vil
anvendes i praksis

Beslutninger i uformell kommunikasjon —

Sporsmal og behov for
klargjoring som oppstar ved
programmering

Figur 5 Beslutninger om standardisering i utviklingsprosessen

Figuren viser hvordan de beslutningene som fattes kan fremga av forskjellige typer dokumenter.
Under programmeringen kan det oppsta nye spgrsmal eller behov for klargjering som kan gjare
det ngdvendig a fatte nye beslutninger. Til sist vil vi sta ovenfor en ferdig operasjonalisering i
form av kildekode og datagrunnlag, som representerer rettsanvendelsen slik den blir ved be-
handling av enkeltsaker.

Vi kan videre tenke oss at det kommer inn en innsynsbegjering underveis i utviklingen som
gnsker innsyn i dokumenter som viser hvordan det er bestemt at vilkarene for sykepenger etter
ftrl. kapittel 8 skal automatiseres. Spgrsmalet saksbehandler da star ovenfor er om det er tatt en
beslutning og om den fremgar av dokumenter. Vi kan tenke oss en annen innsynsbegjeering som
krever innsyn i et spesifikt dokument. Spgrsmalet for saksbehandler er da om dokumentet in-
neholder en endelig avgjerelse eller representerer en generell retningslinje.

For enkelte sparsmal kan det fremsta som noksa klart at det er fattet en endelig avgjarelse. Det
er ofte aktuelt & utarbeide notater eller juridiske utredninger for sarlig vanskelige tolknings-
spgrsmal. Et beslutningsnotat med klare konklusjoner om hvordan systemet skal innrettes vil
det veere narliggende a se pa som den endelige avgjgrelsen i en sak. Pa denne maten kan nok
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den relative betydningen av en avgjarelse for enkeltpersoner i praksis virke inn pa innsynsvur-
deringen, ved at de vanskeligste tolkningsspgrsmalene gjerne vil behandles i starre runder in-
ternt hvor resultatet i starre grad fremstar som en klar avgjarelse.

Dersom det fattes en avgjarelse i utviklingsprosessen som organet gnsker a gi umiddelbar virk-
ning i den manuelle saksbehandlingen ma dette ogsa fremkomme gjennom endringer av rund-
skriv eller retningslinjer til saksbehandlere. Disse dokumentene kan ikke unntas fra innsyn som
organinterne etter offl. § 14 andre ledd bokstav b. Det samme vil gjelde dersom enkelte typer
saker skal behandles manuelt. Da ma organet sgrge for at den manuelle saksbehandlingen skjer
i trdd med den tolkningen som er lagt til grunn i systemet, jf. likebehandlingsprinsippet.

Et eksempel er her automatiseringen av det medisinske vilkaret i ftrl. § 8-4 forste ledd ved sgknad om syke-
penger.3 Personer med to eller flere arbeidsforhold far sine sgknader behandlet manuelt, herunder det medisinske
vilkaret. | versjonen av rundskrivet som gjaldt fgr 23.11.2022 ble det lagt opp til en skjgnnsmessig vurdering av
om personen var syk eller skadet, om dette medfarte funksjonsnedsettelse som farte til arbeidsufgrhet, og deretter
om det var tilstrekkelig arsakssammenheng mellom vilkarene. Videre ble det uttalt at «Nar det foreligger en attest
fra lege, kan NAV i de fleste tilfeller legge til grunn at medlemmet fyller lovens vilkar om arbeidsufgrhet som
klart skyldes sykdom. Omstendighetene kan imidlertid veere slik at NAV ikke uten videre kan anse vedkommende
for a fylle de medisinske vilkarene, selv om det foreligger en attest.»%% | det automatiserte systemet legges det til
grunn at vilkéret i ftrl. § 8-4 forste ledd er oppfylt ved godkjent diagnosekode, med mindre lege uttrykker tvil i
selve sykemeldingen om vilkaret er oppfylt. Rundskrivet ble endret 23.11.2022 til & samsvare med den automati-
serte behandlingen,3® mens den farste automatiserte tildelingen av sykepenger skjedde i 2020.3% Dette kunne
innebeere at saker som ble behandlet manuelt gjennomgikk en strengere prgving av det medisinske vilkaret, selv
om bakgrunnen for den manuelle behandling ikke talte for det.

Det kan veere uklart om det er snakk om et dokument som ikke kan unntas etter offl. § 14 farste
ledd. Et serlig hensyn bak unntaksbestemmelsen for organinterne dokumenter er at det ikke
skal veere tvil om hva forvaltningens synspunkter eller beslutninger er.>*’ | en automatiserings-
prosess fordrer dette at man vet at det er fattet en endelig avgjarelse, og at man er bevisst hvilken
type beslutning det er snakk om.

Ved bruk av fossefallsmetode blir det utarbeidet ferdige regelspesifiseringer som blir sendt
teamet som skal utvikle systemet.>®® Selv om det kan bli laget nye versjoner ogsa av slike, kan
de ha preg av a vaere oversendt som endelige avgjerelser i «<saken» om hvordan forvaltningsor-
ganet har tolket regelverket. Dette kompliseres gjennom mer dynamisk og smidig utvikling

303 Eksempelet er basert pa samtaler og innsyn i regelspesifiseringer under opphold hos Nav i perioden 15.-26.
august 2022.

04 NAV (1997a), til § 8-4.

05 NAV (1997b), til § 8-4

308 Ringnes (2020)

37 St. meld. Nr. 32 (1997-1998) s. 61

308 Dette er ogsa utgangspunktet for Schartums beskrivelse av utviklingsprosjekter, se Schartum (2018) s. 210 fig.
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internt, hvor jurister og utviklere i stgrre grad jobber i parallell og avklarer spgrsmal underveis,
tidvis ogsé muntlig.>®® Det vil ikke alltid veere klart om det er fattet en «endelig avgjarelse» om
et sparsmal, eller om det dokumentet som det kreves innsyn i reflekterer en avgjerelse eller en
forelgpig vurdering.

Den store mengden av tolkningsspgrsmal og vurderinger som ma tas stilling til i en automati-
seringsprosess gjar det utfordrende & vurdere nar den endelige avgjerelsen er fattet. Mye vil
besluttes gjennom den interne kommunikasjonen, som e-post, meldingsutvekslinger, og i sam-
handlingsverktay hvor overgangen mellom organinterne vurderinger og en beslutning ikke all-
tid vil veere klar. Selv om et dokument det sgkes innsyn i faktisk inneholder den endelige av-
gjerelsen i en sak, er det ikke sikkert at dette fremstar som klart for saksbehandleren som arbei-
der i en kontekst hvor systemet fortsatt er under utvikling. Den «endelige avgjarelsen» kan fort
bli en abstrakt stgrrelse innenfor rammene av en stgrre prosess hvor en lang rekke spgrsmal
skal avklares i parallell.

En videre utfordring er at det kan veere usikkert om beslutningen fra utviklingsprosessen reflek-
terer innholdet i systemet korrekt. Det er den endelige operasjonaliseringen gjennom program-
kode og datagrunnlaget som mest presist vil representere hva forvaltningen i praksis legger til
grunn ved behandlingen av enkeltsaker. Dette kan skape tvil om dokumentene fra utviklings-
prosessen i alle tilfeller representerer hva systemet faktisk gjar, slik at hensynene bak unntaks-
bestemmelsen kan komme i forgrunnen. Samtidig vil et slikt tilfelle innebare at systemet ikke
er utviklet i tréd med den tolkningen organet har lagt til grunn,3° slik at hensynene bak offent-
lighet likevel gjar seg sterkt gjeldende. En slik usikkerhet kan imidlertid bidra til tilbakehol-
denhet hos den som behandler innsynskravet.

For den som behandler et innsynskrav kan det oppleves som sikrere & knytte «saken» til leve-
ringen av prosjektet, hvor det er den eventuelle dokumentasjonen av det rettslige innholdet som
anses som representativt for hva forvaltningsorganet har bestemt. Hvis man trekker en parallell
mellom innsyn og saksbehandlingsreglene for forskrifter, kan dette innebere & flytte «hg-
ringen» (muligheten for innsyn og meningsutveksling) til et tidspunkt etter «ikrafttredelsenx.

| praksis kan det dermed veere utfordrende a fa innsyn i dokumenter selv om de inneholder den
endelige avgjarelsen i en sak eller ma sees som en generell retningslinje. Det vil ofte vaere snakk
om store mengder dokumenter som er lagret forskjellige steder, hvor det kan vere vanskelig &
tydeliggjere hva som utgjer en avgjerelse, retningslinje eller en organintern vurdering. Dette
kan skape utfordringer bade for den som sgker innsyn, og den som skal behandle innsynskravet.

309 Jf, punkt 3.4.1
310 Schartum (2018) forutsetter systemet utvikles i trad med regelspesifisering, se s. 211
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Sett hen til drgftelsen av den forvaltningsrettslige klassifiseringen av slike beslutninger er ikke
denne situasjonen helt tilfredsstillende. Dersom omstendighetene ellers taler for & behandle be-
slutningen som en forskrift, herunder at det stilles krav til utredning, hering og kunngjering sa
gir det lite sammenheng i systemet om reguleringen av offentlighetsprinsippet i liten grad legger
opp til innsyn i mate med automatisert saksbehandling.

4.3.2.2 Dokumenter som viser operasjonaliseringen av beslutningene
Der det finnes dokumenter som viser operasjonaliseringen av beslutningene, altsa dokumenta-
sjon av rettslig innhold, er spgrsmalet hvordan disse vil bli vurdert i praksis.

Sparsmalet er om et slikt dokument er laget for den interne saksforberedelsen, jf. offl. § 14
farste ledd. Dokumentasjon av rettslig innhold vil veere et uttrykk for standardiseringsbeslut-
ninger og fungere som en «bekreftelse» pa hvordan systemet i praksis vil behandle enkeltsaker.
Pa samme mate som over er det mest nearliggende a se pa slike dokumenter enten som den
endelige avgjgrelsen av en sak nar systemet skal settes i drift, eller som generelle retningslinjer
for hvordan saksbehandlingen i organet foregar.

En viss spenning kan oppsta her ved sammenligning av dokumenter i utviklingsfasen. Nar stan-
dardiseringsbeslutninger som fattes og far uttrykk i dokumenter der ma sees pa som endelige
avgjarelser etter offl. § 14 andre ledd bokstav a, kan det synes noe kunstig om det samme gjelder
for dokumentasjon som utarbeides etter at systemet er ferdigutviklet. Samtidig gjer hensynene
bak offentlighet seg sterkt gjeldende for disse dokumentene, da de vil vere en bekreftelse pa
hvordan systemet i praksis vil behandle saker. Organet har heller ikke lenger et serlig behov
for & beskytte den interne arbeidssfaeren, da systemet er «ferdig» utviklet og skal tas i bruk.3!

Dokumentasjonen av det rettslige innholdet vil i stgrre grad fremsta som en endelig bekreftelse
eller avslutning pa et starre prosjekt i starre grad enn dokumenter fra utviklingen. Slik doku-
mentasjon vil i stgrre grad utarbeides med formal om a dokumentere, og dermed veere mindre
fragmentert. Det vil i praksis vere enklere for den som behandler innsynskravet a vurdere dette
som dokumenter som ikke kan unntas etter offl. § 14 farste ledd.

311 | realiteten vil et system sjeldent vere ferdig. Det er ngdvendig & vedlikeholde og forbedre systemer, og ikke
minst kan endrede rettsregler eller faringer gjere det nedvendig & gjere endringer.
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Spersmalet om innsyn i informasjon om rettslig innhold vil derfor hovedsakelig bero pa om det
foreligger dokumentasjon. | dette punktet har en forutsetning veert at det finnes endelig doku-
mentasjon av det rettslige innholdet. I punkt 5.2 vil jeg drafte forvaltningens plikter til & doku-
mentere standardiseringsbeslutninger og operasjonaliseringen av dem narmere.

4.3.3  Seerlig om innsyn i begrunnelsene

| offl. § 14 sin kjerne ligger hensynet om a beskytte organinterne vurderinger. Offl. § 14 andre
ledd bokstav a gir kun rett til innsyn i selve avgjarelsen, men ikke i gvrige deler av dokumentet
dersom det ellers er organinternt.3*? Det fremgér ogsé eksplisitt i offl. § 14 andre ledd bokstav
d som gir rett til innsyn i presendenskort «men ikkje dersom kortet gjengir organinterne vurde-
ringar».

Etter offentleglovas regler vil dermed innsyn i vurderingene som ligger til grunn for standardi-
seringsbeslutningene gis hovedsakelig etter merinnsynsvurderingen i offl. § 11 der disse frem-
gar av organinterne dokumenter. Sett hen til draftelsen om den forvaltningsrettslige klassifise-
ringen av denne type offentlig myndighetsutevelse kan det veere behov for & legge opp til sterre
grad av innsyn pa dette tidspunktet. Dersom omstendighetene tilsier at hensynene bak saksbe-
handlingsreglene for forskrifter gjar seg gjeldende, kan det for eksempel vaere behov for a legge
forslag til lgsning ut pa hering.

4.3.4  Merinnsyn

Dersom det er adgang til & unnta et dokument fra innsyn etter offl. § 14 skal organet vurdere
merinnsyn, jf. offl. § 11. Det er som utgangspunkt ikke adgang til & gjere unntak for standardi-
seringsbeslutninger, men faktiske forhold gjer sondringen mellom endelige avgjerelser, gene-
relle retningslinjer og organinterne vurderinger vanskelig. Dette gjelder sarlig dokumenter som
utarbeides underveis i utviklingsprosessen. A drgfte merinnsyn blir da en noe abstrakt oppgave,
da saksbehandleren har vurdert det slik at unntaket i offl. § 14 farste ledd kommer til anven-
delse, mens drgftelsen i punkt 4.3.1 og 4.3.2 viste at standardiseringsbeslutninger ikke ligger i
kjernen av unntaket.

Veilederen til offentleglova legger opp til at man ved saksbehandlingen av et innsynskrav skal
vurdere det reelle og saklige behovet for a gjere unntak fgr man forsikrer seg om at det er
hjemmel til & unnta dokumentet.®® Uavhengig av nar denne vurderingen gjares vil behovet for
a gjere unntak vere en del av den interesseavveiningen som skal foretas etter offl. § 11.

312 Ot.prp. nr. 102 (2004-2005) s. 132
313 JD (2009) s. 66
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Med det saklige og reelle behovet siktes det til om innsyn vil veere skadelig mot de tungtveiende
hensynene som unntaksbestemmelsen skal beskytte etter grl. 8§ 100 femte ledd andre punktum.

En viktig begrunnelse bak unntaket for organinterne dokumenter er viktigheten av at offentlig-
heten kan fa riktig informasjon om hva forvaltningens praksis og synspunkter er. Dette gjer seg
ikke minst gjeldene for informasjon som kan pavirke forutberegneligheten av rettsanvendelse
for borgerne, som er et grunnleggende hensyn bak legalitetsprinsippet. Aulstad stiller seg kritisk
til denne begrunnelsen med henvisning til at slik tvil kan lgses ved a tydeliggjere hva doku-
mentene gjelder nar de utformes.3!* Dette kan vaere viktig for forvaltningens dokumentasjon-
og informasjonshandtering generelt, men synes ikke helt overbevisende som argument for a
avskjeere det anfarte hensynet. Dokumentet eksisterer allerede pa innsynstidspunktet. All den
tid man star ovenfor et dokument som kan skape uklarhet om hva som er forvaltningens syns-
punkter eller beslutninger kan det vaere gode grunner for a legge vekt pa det ved vurderingen
av behovet for a gjare unntak.

Som vi har sett kan mye av dokumentasjonen i utviklingsprosesser vaere uformell eller finnes i
utradisjonelle typer dokumenter. Innsyn i dokumenter underveis i utviklingsprosessen kan po-
tensielt gi feilaktig inntrykk av hva som kommer til & bli forvaltningsorganets fremtidige praksis
for et stort antall saker, slik at det kan veere behov for & unnta slike dokumenter fra innsyn.

Et av hensynene bak unntaket er behovet for forvaltningen & kunne tenke fritt og kreativt.3'®
Dette kan veere et sentralt poeng ved automatisering. Det er viktig at forvaltningen har rom for
a vurdere alternative teknikker, design og endre mening om hvordan noe skal lgses i systemet.
Standardiseringsbeslutningene handler imidlertid ikke i farste rekke om hvordan systemet skal
innrettes eller designes, men om hvordan regelverk skal handheves og skjgnn utgves ovenfor
borgere. Selv om det kan vere behov for & unnta eksempelvis tidlige idéer om hva som skal
veere gjenstand for automatisering eller tidlige vurderinger av hvordan organet bgr lgse et gitt
sparsmal, gjar dette seg mindre gjeldende der forvaltningens tolkning av et regelverk fremstar
som relativt klar. | foreliggende situasjon

For den som skal behandle innsynskravet vil behovet for a gjgre unntak kunne overlappe med
vurderingen av dokumentet som et organinternt dokument. Der det vurderes slik at dokumentet
gir uttrykk for interne vurderinger og der det er usikkert hva som blir den endelige lgsningen
vil dette skape behov for unnta dokumentet samtidig som dette er momenter i tolkningen av
dokumentet som organinternt, jf. offl. § 14 fagrste ledd.

314 Aulstad (2018) s. 157
315 Ot.prp. nr. 3 (1976-1977) s. 76
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Behovet for & unnta dokumentet skal videre avveies mot hensynene som taler for at dokumentet
gjeres offentlig. Hvor sterkt hensynene til offentlighet gjar seg gjeldende vil blant annet variere
ut fra betydningen av den enkelte beslutningen og det stadiet i prosessen dokumentet kommer
fra. Offentliggjering kan eksempelvis veere av mindre betydning der standardiseringsbeslut-
ningen kun representerer en sveert liten endring i praksis for et lite antall tilfeller. P4 samme
mate vil hensynet til offentlighet gjare seg sterkt gjeldende dersom innsynsbegjeringen gjelder
et dokument som helhetlig dokumenterer det rettslige innholdet i et ferdig utviklet system.

Standardiseringsbeslutninger er normerende, og her vil mulighetene for meningsutveksling og
kontroll pa tidlige stadier kunne gjgre seg gjeldende. Ved myndighetsavgjarelser som er be-
stemmende for rettigheter og plikter til private er kontradiksjon et grunnleggende prinsipp.
Dette har blant annet fatt uttrykk gjennom parters rett pa informasjon, innsyn og til  uttale seg
i enkeltsaksbehandlingen,®!® og krav til hgring ved forberedelse av forskrifter.3!” Grunnleg-
gende hensyn bak offentlighetsprinsippet er meningsutveksling og kontroll med forvaltningens
avgjarelser.

Selv om normer gis pa nye mater, vil disse hensynene like fullt kunne gjgre seg gjeldende og
tale for at det gis innsyn underveis i utviklingen. Dersom det kun kan skaffes innsyn i rettslig
innhold etter at systemet er i gang kan dette ogsa pavirke forutberegneligheten for enkeltperso-
ner som skal fa sin sak behandlet i systemet. Sarlig der dokumentene gjelder standardisering
som ligner forskrifter vil hensynet til offentlig behandling tale sterkt for eller bli avgjgrende for
merinnsynsvurderingen.

Disse hensynene vil imidlertid veere mindre synbare for en saksbehandler som har vurdert at
dokumentet kan unntas fra innsyn, jf. offl. § 14 farste ledd. Man vil da ikke uten videre tenke
at det er snakk om normeringer som ligner «endelige avgjarelser» eller «generelle retningslin-
jer», og det kan bli mindre naturlig a legge vekt pa disse hensynene.

Lovgiverviljen legger opp til at det skal gis innsyn i hele eller deler av dokumentet dersom
interesseavveiningen tilsier det, og Tromsg-konvensjonen artikkel 3(2) legger ogsa opp til en
slik plikt.3!8 Bakgrunnen for at bestemmelsen sier at forvaltningen «bgr» gi merinnsyn i disse
tilfellene var som nevnt et gnske om at forvaltningen heller enn domstolene skulle avgjere
sparsmalet endelig. Der interesseavveiningen tilsier innsyn er formodningen at dette ogsa gis.

316 Det vises blant annet til fvl. § 17 andre og tredje ledd om & gi informasjon om opplysninger som parten har
interesse av & uttale seg om, og § 18 flg. om partens rett til innsyn i sakens dokumenter.

317 Fvl. § 37 andre ledd.
318 Jf. draftelsen i punkt 2.6
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| undersgkelser av praksis er det imidlertid funnet manglende eller mangelfulle merinnsynsvur-

deringer.3®

4.4 Kort om andre relevante unntak

Om et dokument ikke kan unntas fra innsyn som organinterne etter offl. § 14 farste eller andre
ledd, kan likevel andre unntakshjemler komme til anvendelse. Jeg gar her kort gjennom enkelte
unntaksbestemmelser og gir noen eksempler pa nar disse kan bli aktuelle, men gjar ikke utfyl-
lende analyser.

For det farste gjelder det unntaksplikt for opplysninger som er underlagt lovbestemt taushets-
plikt, jf. offl. 8 13 forste ledd. Lovbestemt taushetsplikt falger av forvaltningsloven og eventuell
seerlovgivning, hvor den allmenne taushetsplikten for forvaltningen er regulert i fvl. §§ 13 flg.
Taushetsplikten gjelder for opplysninger om «noens personlige forhold» samt enkelte opplys-
ninger som «vil veere av konkurransemessig betydning» for den opplysningene gjelder, jf. fvl.
§ 13 farst ledd.

Offl. § 13 gir ikke hjemmel til & unnta hele dokumentet fra innsyn, kun opplysningene.®?° Opp-
lysninger som er beskyttet kan eksempelvis sladdes eller pa andre mater fjernes fra dokumentet
far det gis innsyn. Dette kan bli tilfellet for eksempel der det begjaeres innsyn i en lokal forkla-
ring som er sendt til en part, hvor opplysninger om personlige forhold kan fjernes.®?! Er det
laget generell dokumentasjon av systemenes rettslige innhold vil bestemmelsen som regel ikke
komme til anvendelse, eventuelt kun i liten grad. For dokumenter i utviklingsprosessen er ut-
gangspunktet en systemorientering heller enn enkeltsaksorientering slik at det som dokumen-
teres underveis som regel ikke vil inneholde opplysninger om personlige forhold.

Utenfor dokumentasjon av standardiseringsbeslutninger i utviklingsprosessen og forklaringer og dokumentasjon
av rettslig innhold aktualiseres unntaket spesielt ved innsyn i datasettene som er grunnlaget for maskinlerings-
algoritmer. Disse vil som regel inneholde opplysninger om personlige forhold gjennom personopplysninger. De-
ling av data er et mye omdiskutert tema innen digitaliseringen, hvor blant annet spgrsmal om anonymisering®?? av
dataene som skal brukes kan bli sentralt for rekkevidden av taushetsplikten.

319 Se eksempelvis Riksrevisjonens undersgkelse av statsforvaltningen i Dok 3: 10 (2016-2017).

320 Det kan likevel veere adgang til & unnta hele dokumentet etter offl. § 12.

321 Dersom personen som opplysningene gjelder kan samtykke til bortfall av taushetsplikten, kan det innhentes
samtykke, jf. offl. § 13 tredje ledd.

322 For eksempel kan det tenkes at det brukes sakalte syntetiske datasett, som er samlinger med data som er laget
av maskinlearingsalgoritmer som bruker faktiske opplysninger. | de syntetiske datasettene vil det ikke vare
identifiserende informasjon. Se Direktoratet for e-helse (2022) s. 24
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Videre kan det gjgres unntak for enkelte opplysninger av hensyn til forvaltningens kontroll- og
reguleringstiltak og for & hindre lovbrudd, jf. offl. § 24. Etter offl. § 24 tredje ledd ferste
punktum kan det for eksempel gjgres unntak «for opplysningar nar unntak er pakravd fordi
innsyn ville lette gjennomfgringa av straffbare handlingar». Denne hjemmelen kan tenkes a bli
aktuell for eksempel der det utvikles systemer som skal kontrollere opplysninger og tildelte
ytelser. Slike systemer kan bidra til & avdekke straffbare forhold som & forsettlig a gi uriktige
opplysninger eller bedrageri, jf. henholdsvis straffelovens 88 221 farste ledd og 371 flg.

| veilederen til offentleglova papekes det at opplysingene ma «vere av ein slik karakter at dei
er nyttige ved utfaring av straffbare handlinger» og videre at det «ma vere ei viss fare for at
opplysningange faktisk vil bli brukte pa den maten». Etter veilederen gjelder unntaket ikke for
opplysninger som kan finnes i andre og like pélitelige kilder.®2® For eksempel vil opplysninger
om hvilken informasjon som sjekkes nok ikke veere omfattet der det er gitt hjemmel til innhen-
ting av konkrete opplysninger til kontrollformal i lov, jf. eksempelvis ftrl. § 21-4.

Opplysninger om hvordan kontrollen foregar kan imidlertid tenkes a bli aktuelle. Dersom sys-
temet har faste kriterier for & vekte avvik i opplysninger eller lignende, kan opplysninger om
dette veere aktuelt & unnta fra innsyn for & hindre at personer med vilje holder seg under disse
tersklene. Det ma vurderes konkret om innsyn i opplysningene i praksis medfarer en generell
fare for at opplysningene blir brukt slik.32*

Offentleglova har ytterligere to bestemmelser som gjelder dokumenter som er laget for den
interne saksbehandlingen. Disse er ikke sentrale for oppgavens tema, men kan fort bli aktuelle
for automatiseringsprosesser mer generelt og nevnes derfor kort her. For det farste snevrer offl.
§ 16 inn unntaksadgangen etter 88 14 og 15 for en rekke dokumenter hos kommunene og fyl-
keskommunene. For eksempel kan saksframlegg med vedlegg for de folkevalgte organene ikke
unntas fra innsyn, noe som kan fa betydning for innsyn i automatiseringsprosesser i kommu-
nene.

Dokumenter som er innhentet fra underordnet organ til bruk i den interne saksbehandlingen
unntas dersom det er «ngdvendig for a sikre forsvarlege interne avgjerdsprosessar», jf. offl. §
15 farste ledd farste punktum. Uavhengig om dokumentet er innhentet fra et underordnet organ
kan ogsa deler av dokument som inneholder «rad om og vurderingar om korleis eit organ bar
stille seg i ei sak» unntas nar det er «pakrevd av omsyn til ei forsvarleg ivaretaking av det
offentlege sine interesser i sakax, jf. offl. § 15 andre ledd. Sistnevnte kan sarlig veere et praktisk
unntak ved automatisering, for eksempel ved anskaffelse av datasystemer.

323 JD (2009) s. 147
324 |bid. 5. 146
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5 Forutsetninger for innsyn

5.1 Innledning

| forrige kapittel viste jeg at det som regel skal gis innsyn i standardiseringsbeslutninger, men
at det i praksis kan veere uklart hvordan reglene skal tolkes. Innsyn i dokumentasjon av opera-
sjonaliseringen vil bero pa om slik dokumentasjon eksisterer og om den kan finnes frem til.

| dette kapitlet vil jeg behandle delene av innsynskjeden som kommer fgr innsyn kan gis etter
offentleglova. Det farste spgrsmalet er om det eksisterer dokumenter som viser standardise-
ringsbeslutninger underveis i utviklingen og gjennom dokumentasjon av det rettslige innholdet.
Det andre sparsmalet er om allmennheten kan fa kunnskap om at det eksisterer eller kan eksis-
tere dokumenter, hvor serlig forvaltningens journalfgringsplikt er sentral.

Arkivlovutvalget definerer dokumentasjon som «informasjon som lgpende bekrefter hvordan
en virksomhet, organisasjon eller person har handlet, utevd myndighet eller utfert tjenester og
andre oppgaver. Dette omfatter blant annet dokumentasjon av prosesser, beslutninger, hand-
linger med rettslige virkninger og vesentlige hendelser og forhold.»%?° | relasjon til dokument-
offentligheten handler dokumentasjon grunnleggende om & skape dokumenter som fungerer
som bevis for hvordan forvaltningen har handlet. I punkt 5.2 behandler jeg dokumentasjons-
plikter i forstaelsen & dokumentere. Den videre dokumentasjonen gjennom journalfaring be-
handles i punkt 5.3. Overordnet er en sarlig viktig del av dokumentasjonsfaget at informasjon
skal fungere som bevis na og i fremtiden, slik at dokumentasjon i arkiv er ulgselig knyttet til
forvaltningens produksjon av dokumenter. Jeg behandler imidlertid ikke arkivering seerskilt
her.

5.2 Eksisterer det dokumenter?

5.2.1  Generelt om dokumentasjonsplikter

Selv om regler om dokumentoffentlighet ikke innebarer en aktiv plikt til & dokumentere spesi-
fikke prosesser, forutsetter offentlighetsprinsippet at forvaltningens virksomhet fremgar av do-
kumenter. Forvaltningen plikter derfor generelt & dokumentere sin virksomhet.

Et slikt krav til dokumentasjon av virksomheten henger ogsa sammen med, og er et utslag av,
kravet til god forvaltningsskikk. Dette skal blant annet sikre at forvaltningen er etterrettelig og
gir korrekt informasjon til borgerne. 32¢ Brudd pé kravet kan gjgre det vanskeligere  etterprave

325 NOU 2019: 95s. 49
3% Graver (2019) s. 291

78



saksbehandlingen under andre normer.®?” Kravet til god forvaltningsskikk har fétt starre opp-
merksomhet i ombudets praksis enn i domstolene. | en sak fra 2018 uttalte Sivilombudet:

«For at det skal veere mulig a etterprave at forvaltningen har fulgt [krav til saklig begrun-
nelse og forsvarlig saksbehandling], ma i det minste hovedpunktene i saksbehandlingen
og de vurderingene som ligger til grunn for saksutfallet, nedtegnes skriftlig. I tilfeller hvor
det ikke gis en begrunnelse til klageren — eller hvor begrunnelsen gir et ufullstendig bilde
av saksbehandlingen og de vurderinger som er gjort — ma forvaltningen like fullt serge
for at hovedpunktene i saksbehandlingen og forvaltningens vurderinger blir nedtegnet

internt.»328

Forvaltningen skal dermed dokumentere sin virksomhet generelt, men kravene skjerpes av-
hengig av de sakene som behandles.

Den generelle plikten til & dokumentere virksomheten kommer ogsa til uttrykk i forvaltnings-
loven. For eksempel skal vedtak som hovedregel vaere skriftlige og muntlige opplysninger skal
nedtegnes, jf. fvl. 88 23 og 11 d annet ledd. Etter fvl. § 18 flg. har parter rett til innsyn i sakens
dokumenter. Slike bestemmelser tydeliggjer en presumsjon om skriftlighet og ikke minst en
antagelse om at det eksisterer dokumenter som gir korrekt uttrykk for hva som har skjedd i en
sak.

Det er gitt flere dokumentasjonsplikter som er relevante for automatisert saksbehandling.
Mange av disse fremgar i instrukser, og eksempler her er statens gkonomireglement som stiller
krav til blant annet &rsrapportering, regnskap og internkontroll.3?® Ved store digitaliseringspro-
sjekter gjelder Finansdepartementets rundskriv om statens prosjektmodell, som stiller en rekke
krav til konsekvens- og alternativeranalyser og rapportering.®® Digitaliseringsrundskrivet gir
bade krav og anbefalinger om hva som er beste praksis ved digitalisering.33

Ved behandling av personopplysninger gjelder personvernforordningen som norsk lov med for-
rang, jf. lov 16. juni 2018 nr. 38 om behandling av personopplysninger (personopplysningslo-

327 Et eksempel finnes i Rt. 2012 s. 424 hvor manglende dokumentasjon av beslutningsgrunnlaget utgjorde et brudd
pa god forvaltningsskikk som kunne tale for mangler ved sakshehandlingen. Saken gjaldt aldersdiskriminering
i en offentlig ansettelsesprosess, og bruddet pa god forvaltningsskikk fikk ikke avgjgrende betydning da det
ble sannsynliggjort at & ikke innkalle motparten til intervju var begrunnet i saklige hensyn.

328 SOM-2018-1950

329 Finansdepartementet (2003)
330 Finansdepartementet (2019)
3L KDD (2022)
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ven) § 2 fjerde ledd. Det stilles blant annet krav om skriftlige protokoller over behandlingsak-
tiviteter, jf. artikkel 30, og det skal i mange tilfeller gjares konsekvensutredning for behandling
av personopplysninger, jf. artikkel 35. Disse kravene palegger imidlertid ikke direkte a doku-
mentere standardiseringsbeslutninger underveis i utviklingen eller det rettslige innholdet i sys-
temet.

Det overordnede spgrsmalet i dette punktet er i hvilken utstrekning forvaltningsorganet plikter
a dokumentere standardiseringsbeslutninger.

5.2.2 Dokumentasjon av standardiseringsbeslutninger nar de fattes

Utgangspunktet er at beslutninger som tas skal kunne gjenfinnes i dokumenter. Dette vil i prak-
sis veere tilfellet for de fleste standardiseringsbeslutninger, da operasjonaliseringen av dem
fremgar av kildekode og datagrunnlag forutsatt at systemet utvikles i samsvar med beslut-
ningen. De vil ogsa som hovedregel finnes i mange former for dokumenter i utviklingsproses-
sen.>®2 Dersom en beslutning fattes muntlig i et mate, vil krav til forsvarlig saksbehandling og
god forvaltningsskikk tilsi at beslutningen dokumenteres for a sikre notoritet og at beslutningen
som er fattet kan implementeres korrekt i programkoden.

Hvordan beslutningene dokumenteres og i hvilket omfang de begrunnes vil vere nare knyttet
til hvilke krav som stilles til saksforberedelsen av beslutningen. Hvordan beslutningene klassi-
fiseres forvaltningsrettslig har her betydning.

Etter Statens gkonomireglement punkt 1.3 og 2.2 skal instrukser fra departement til underlig-
gende virksomheter publiseres. For standardiseringsbeslutninger som fattes internt i et organ
vil mottaker kunne sees pa som enten den som skal programmere systemet, eventuelt systemet
selv som en ‘saksbehandler’. Det gjelder ikke krav om kunngjering eller hering for slike in-
strukser. Innebearer standardiseringsbeslutningen at andre instrukser, veiledninger eller ret-
ningslinjer ma oppdateres vil de eventuelt matte dokumenteres der. Dersom tolkningen eller
skjgnnsutavelsen man gnsker a standardisere tilsier bruk av forskriftskompetanse, skal forslaget
som hovedregel legges ut pa hgring og den endelige avgjerelsen skal kunngjares, noe som vil
medfgre dokumentasjon av beslutningen, jf. fvl. 8§ 37 og 38.

Innholdet i og omfanget av den saksutredningen som kreves far beslutningen fattes kan si noe
om hvordan beslutningene vil bli dokumentert. Hovedhensynene bak krav til saksutredning er

332 Jf. punkt 3.4.1 0g 3.4.2
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a sikre gode avgjgrelser og kontradiksjon. Krav om at saker skal utredes er et viktig forvalt-
ningsrettslig prinsipp som gjelder for alle avgjarelser som fattes av forvaltningen.® Det gjelder
altsa et generelt krav til at standardiseringsbeslutninger skal utredes. Et slikt utredningsprin-
sipp®* far uttrykk blant annet gjennom forvaltningsloven 88§ 17 farste ledd og 37 ferste ledd
som stiller krav om at enkeltsaker og forskriftssaker skal vaere «sa godt opplyst som mulig».
For statlige tiltak, herunder ved forberedelse av forskrifter og instrukser,33° gjelder ogsé Instruks
om utredning av statlige tiltak (utredningsinstruksen)3*® som stiller en rekke minimumskrav til
innholdet og omfanget av sakens utredning.

Alle standardiseringsbeslutninger skal utredes, men krav til innholdet og omfanget av utred-
ningen vil variere. Forvaltningslovens bestemmelser legger opp til en avveining mellom sakens
behov for opplysning og forvaltningens kapasitet og ressursbruk ved at saken skal opplyses «sa
godt som mulig». Etter utredningsinstruksen punkt 2-2 fgrste ledd skal utredningen vare «sa
omfattende og grundig som ngdvendig». Dette skal vurderes ut fra om «tiltaket reiser viktige
prinsipielle spgrsmal, hvor vesentlige tiltakets virkninger forventes a bli og den tiden som star
til radighet», jf. instruksen punkt 2-2 fgrste ledd andre punktum. Behovet for en grundig utred-
ning ma dermed avveies mot forvaltningsorganets tid og kapasitet til & utrede.

Her vil det eksempelvis veere forskjell pa den utredningen som kreves ved standardiseringen av
subsumsjonen under et begrep ved at anvendelsen knyttes til en spesifikk datatype, og standar-
diseringen av et skjgnnsmessig vilkar. Sistnevnte kan man tenke seg at oftere og i starre grad
far betydning for enkeltpersoner, noe som da vil tilsi en grundigere utredning og tale for at
bergrte parter far si sin mening.

Sentralt for regler om utredning og kontradiksjon er hensynet til den som bergres av avgjerel-
sene som tas. Selv om det er vanskelig & klassifisere beslutningene forvaltningsrettslig, eller
enkeltbestemmelser om saksbehandling er utfordrende a praktisere er det avgjgrende at forbe-
redelsen av beslutningene er forsvarlig og ivaretar grunnleggende forvaltningsrettslige prinsip-
per. Dette fordrer at forvaltningen er bevisste om de tilfellene der de star ovenfor beslutninger
som er normerende, og at de legger opp til en forsvarlig behandling av de konkrete spagrsmalene.
Som nevnt ovenfor er det ikke funnet eksempler i den svenske forvaltningen pa at saksbehand-
lingsregler for normgivning er fulgt i automatiseringsprosesser, og spersmalet er ogsa lite dek-
ket i norske styringsdokumenter og offentlige utredninger.

333 Bernt (2017) note 476

334 Prinsippet er ogsa kalt offisialmaksimen eller undersgkelsesprinsippet, se Bernt (2017) note 473
335 Forutsetningsvis utredningsinstruksen kapittel 4.

336 Finansdepartementet (2016)
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5.2.3  Dokumentasjon av operasjonaliseringen

5.2.3.1 Rettslig utgangspunkt

| dette punktet skal jeg drafte om operasjonaliseringen gjennom programmeringen, altsa det
rettslige innholdet, ma dokumenteres pa en slik mate at en borger uten teknisk kompetanse kan
gjere seg kjent med innholdet.

Det er ikke gitt egne lovbestemmelser om dokumentasjon av rettslig innhold i systemer for
automatisert saksbehandling.®®’ Det finnes imidlertid eksempler pa instrukser som omhandler
dette, for eksempel i NAV sitt rundskriv til NAV-loven om § 4a. Punktet gjelder generelt for
behandling av personopplysninger, men oppstiller ogsa krav til dokumentasjon av helautoma-
tiske avgjorelser. Instruksen palegger & dokumentere «hvilke datatyper som anvendes, (...)
hvilke kilder som benyttes for disse datatypene, (...) hvilke behandlingsregler som er utledet
av rettsreglene og som er styrende for vedtakene, og (...) hvilke endringer som er gjort av sys-
temet pa bakgrunn av vedtak av lover og forskrifter og andre politiske vedtak».3*

Disse dokumentasjonskravene er utledet fra flere forskjellige kilder, blant annet «flere av be-
stemmelsene i forvaltningsloven, de generelle prinsippene i personvernforordningen, (...) de
sarskilte personvernkravene knyttet til automatiserte individuelle avgjgrelser.»**° Det fremgar
ikke hvilke bestemmelser i forvaltningsloven det siktes til, og det kan synes som at instruksen
er basert pa arkivlovutvalgets forslag til ny arkiviov § 10 som har helt tilsvarende ordlyd.3*
Internt i NAV er det altsa stilt krav om a dokumentere en rekke sider av den automatiserte
behandlingen. Kravet gjelder helautomatisert behandling, jf. NAV-loven § 4a, jf. personvern-
forordningen artikkel 22.

Bade Forvaltningslovutvalget og Arkivlovutvalget kom i sine respektive utredninger med for-
slag til & lovfeste dokumentasjonsplikter av (blant annet) rettslig innhold.®** Arkivlovutvalgets
forslag ble ikke fulgt opp av departementet,3*? og det er forelgpig ikke kommet proposisjon som
falger opp Forvaltningslovutvalgets utredning.

337 Se eksempelvis arkivlovutvalgets diskusjon om dette i NOU 2019: 9 s. 151 flg.
338 NAV (2008) Kommentarer til § 4a
39 ¢.

340 NOU 2019: 9 s. 18. Forskijellen er at Arkivlovutvalget foreslo at dette skulle gjelde for bade helautomatisert og
delautomatisert saksbehandling, men Nav knytter dette til lovhjemmelen for helautomatisert behandling. Jeg
kommer narme inn pé forslaget i punkt 5.2.3.3

341 Se punkt 5.2.3.3.
32 KUD (2021) s. 83 flg.
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Lasningen pa spgrsmalet ma derfor ta utgangspunkt i gvrige lovfestede og ulovfestede krav til
forvaltningens saksbehandling basert pa de oppgavene forvaltningsorganet skal lgse. Ved pro-
grammeringen av automatiserte saksbehandlingssystemer vil i utgangspunktet det rettslige inn-
holdet veere dokumentert i kildekode og i annen teknisk dokumentasjon. De fleste som arbeider
i forvaltningsorganet og som skal forholde seg til systemet er imidlertid ikke teknologer, slik at
det ofte vil vaere ngdvendig a utarbeide dokumentasjon som kan forstas av en starre krets.

Jeg vil i neste punkt ga naermere inn pa hvordan individuelle rettigheter pa informasjon kan tale
for at forvaltningsorganet plikter & dokumentere rettslig innhold. Slike rettigheter vil som regel
fordre at forvaltningsorganet har tilgang til den informasjonen de plikter a gi, og at informasjo-
nen gir et korrekt bilde av virkeligheten. Overholdelse av slike plikter kan i praksis tilsi at det
eksisterer dokumentasjon av det rettslige innholdet.

5.2.3.2 Individuelle rettigheter pa informasjon

5.2.3.2.1 Personvernforordningen

Personvernforordningen gir gjennom flere artikler rett pa forskjellig informasjon om behand-
ling av egne personopplysninger, blant annet hvordan opplysningene behandles, informasjon
om klagemulighet og formal med behandlingen. Etter artikkel 13(2)(f), 14 (2)(g) og 15(1)(h)**3
har man rett pa informasjon om personopplysningene brukes i helautomatiserte avgjarelser om
seg og «relevant informasjon** om den underliggende logikken samt betydningen og de for-
ventede konsekvensene av en slik behandling for den registrerte».

Det er omdiskutert om bestemmelsene gir en rett pa forklaring av et konkret resultat av en
automatisert behandling. Med grunnlag i artikkel 13(2)(f) og 14(2)(g) vil det vaere snakk om ex
ante forklaringer da informasjonskravet gjelder ved innhenting av data og det derfor ikke er
gjort noen helautomatisert behandling enda.®* Artikkel 15(1) gir rett pa informasjon dersom
det «behandles» personopplysninger, slik at retten pa informasjon om helautomatisert behand-
ling ikke ngdvendigvis knytter seq til forklaringer av en allerede utfgrt behandling. Punkt 71 i
personvernforordningens fortale gir den tydeligste forankringen av en slik rett til forklaring, nar

343 De nevnte delene av bestemmelsene er like, men artiklene som helhet omhandler forskjellige méater personopp-
lysningene samles inn pa.

344 | den engelske versjonen gjelder retten «meaningful information», noe som ogsa finnes igjen i de svenske og
danske versjonene. Se artikkel 15(1)(h) i de forskjellige sprakversjonene her: https://eur-lex.eu-
ropa.eu/eli/req/2016/679/0j (hentet 15.11.2022)

345 Wachter et al. (2017) s. 82
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det uttales at helautomatisert behandling ber «ledsages av ngdvendige garantier som bgr om-
fatte (...) & fa en forklaring pa avgjerelsen som er truffet etter en slik vurdering». Fortalen gir
dermed en anmodning om & gi slike forklaringer, men den er imidlertid ikke bindende.*

| var sammenheng kan imidlertid de nevnte bestemmelsene danne grunnlag for a kreve at for-
valtningsorganet dokumenterer systemenes rettslige innhold, da de gir rett pa generell informa-
sjon om den «underliggende logikken». Datatilsynet uttaler at dette eksempelvis kan innebzre
informasjon om «beslutningstreer som brukes, hvordan opplysningene vektlegges og hvordan
opplysninger kobles».3# Den tidligere personopplysningsloven®* hadde i § 22 en bestemmelse
om at man ved helautomatiserte avgjerelser med «rettslig eller annen vesentlig betydning»
kunne be om informasjon om «regelinnholdet i datamaskinprogrammene som ligger til grunn
for avgjarelsen».3*® Bestemmelsen ble ikke viderefart i ny lov, men det ble uttalt at personvern-
forordningen artikkel 13 «viderefarer i stor grad dagens regler i personopplysningsloven 8§ 19,
21 og 22». Dette taler for at «regelinnholdet» skal vere en tilgjengelig informasjonskilde ogsa
etter gjeldende personvernforordning. Rett pa informasjon etter artikkel 13 til 15 kan dermed
dekke informasjonsbehov for generelle forklaringer av «rettslig innhold», jf. punkt 3.4.2. Hvor
omfattende og dekkende slik informasjon skal vare er imidlertid vanskeligere & fastsl&.>*

| tillegg til informasjon om den underliggende logikken skal man fa informasjon om «betyd-
ningen og de forventede konsekvensene» av behandlingen. Informasjonen skal blant annet gjere
personen i stand til & vurdere om hen gnsker a protestere pa behandling som «har rettsvirkning
eller pa tilsvarende mate i betydelig grad pavirker vedkommende», jf. personvernforordningen
artikkel 22(1), jf. artikkel 21(1). I en forvaltningsrettslig kontekst vil konsekvensene vare et
resultat av den offentlige myndighetsutavelsen, slik at en forklaring etter personvernforord-
ningen i hvert fall i en viss utstrekning ogsa ma vise til den rettslige konteksten.

Samlet sett palegger bestemmelsene at forvaltningsorganet besitter generell informasjon om det
rettslige innholdet i automatiserte saksbehandlingssystemer. God forvaltningsskikk og en for-
svarlig behandling av innbyggernes krav pa informasjon vil kreve at informasjonen er doku-
mentert.

346 Datatilsynet (2018) s. 20. Se ogsa Wachter et al. (2017).
347 Datatilsynet (2018) s. 20
348 |_ov 14. april 2000 nr. 31 om behandling av personopplysninger
349 Prop. 46 LS (2017-2018) s. 58
350 Se eksempelvis Custers og Heijne (2022) for en teoretisk og empirisk undersgkelse av anvendelsen av artikkel
15(1)(h).
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De nevnte bestemmelsene gjelder imidlertid kun ved helautomatiserte avgjarelser og gjelder
dermed ikke der saksbehandlingen kun delvis er automatisert. De gjelder heller ikke der meste-
parten av behandlingen er automatisert, men resultatet ikke «utelukkende er basert pa automa-
tisert behandling», jf. personvernforordningen artikkel 22(1). Der et enkeltvedtak er basert del-
vis pa rettsregler og vurderinger transformert til algoritmer, og delvis pa manuell behandling
gir bestemmelsene ikke rett pa slik systemdokumentasjon, selv om den automatiserte behand-
lingen er bestemmende for utfallet.

5.2.3.2.2 Rett til begrunnelse og veiledning

Forvaltningslovens begrunnelsesplikt gir parter rett til a fa begrunnet enkeltvedtak som er rettet
mot dem, jf. forvaltningsloven § 24 fgrste og andre ledd. Hovedhensyn bak retten til begrun-
nelse er a sikre en «lovmessig og rettferdig forvaltning» og «veere til hjelp for den som vedtaket
gjelder». %! Den skal blant annet bidra til at parten kan vurdere om hen skal klage, og skal ogsé
bidra til & skape aksept for den beslutningen som er tatt og tillit til forvaltningens sakshehand-
ling.

Begrunnelsen skal gi fa frem de «regler» og «faktiske forhold» vedtaket bygger pa, jf. fvl. § 25
farste og andre ledd. Med «regler» siktes det til det rettslige grunnlaget for vedtaket, uavhengig
av om denne fremgar i lov, forskrift eller gjennom ulovfestede regler.®*2 Begrunnelsen skal kun
gjengi innholdet i reglene dersom det er ngdvendig for parten at parten skal kunne forsta ved-
taket, slik at en enkel henvisning til rettsgrunnlaget eller de ulovfestede reglene er tilstrekkelig,
jf. fvl. & 25 farste ledd. Etter ordlyden er det mest narliggende a forsta «faktiske forhold» som
de opplysningene som har veert avgjgrende for selve rettsanvendelsen eller forvaltningens vur-
dering, med andre ord de serlige forhold som har gjort seg gjeldende i den enkelte sak. De
faktiske forholdene skal kun «nevnes» i begrunnelsen, noe som taler at det er de viktigste opp-
lysningene som skal med. Dette inneberer at opplysninger om at vedtaket er fattet helt eller
delvis basert pa automatisert saksbehandling trolig ikke er omfattet av begrunnelsesplikten.

Kravet til begrunnelse vil variere fra sak til sak, blant annet ut fra hvor inngripende eller viktig
vedtaket er*® og partens interesse og kompetanse.®** Ved massevedtak, som sarlig vil veere
aktuelt ved automatisering, stilles det noe lavere krav til individualisert begrunnelse.®*

3LNUT 1958: 3 s. 220
352 Ot.prp. nr. 3 (1976-77) s. 88

353 Se Rt. 1981 s. 745 (Isene). Den mangelfulle begrunnelsen fgrte her til ugyldighet, da den etter farstvoterendes
syn kunne «tyde pa en svikt ved selve avgjgrelsens.

354 Bernt (2017) note 706. Den alminnelige veiledningsplikten gjelder ogsa her og skal tilpasses den enkelte, jf.
fvl. § 11.
35 Se Rt. 2014 s. 310 avsnitt 52
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Uavhengig av hvor inngaende begrunnelsen ma vare er det en grunnleggende forutsetning at
den reflekterer virkeligheten. 1 de fleste tilfeller vil det veere tilstrekkelig overenstemmelse
mellom ordlyden til bestemmelsene vedtaket bygger pa og de algoritmiske reglene som ligger
i systemet. Andre ganger kan det nok veaere mer misvisende a kun henvise til bestemmelsen, for
eksempel der det vises til den skjgnnsmessige bestemmelsen i ftrl. § 8-4, samtidig som behand-
lingen i systemet er standardisert. | slike tilfeller kan det oppsta sparsmal om begrunnelsesplik-
ten ogsa innebzrer et krav til & si noe om hvordan lovbestemmelsene behandles i systemet, altsa
hvilke «regler» saken faktisk er behandlet under. Hovedformalene bak begrunnelseskravet kan
tale for at algoritmens regler inngdr i begrunnelsen for at parten best skal kunne ivareta sine
rettigheter. Dette far en side til begrunnelse av skjgnnsutgvelse. Nar vedtaket bygger pa skjenn
«bgr» hovedhensynene ogsa fremga av vedtaket, eventuelt henvise til retningslinjer for skjgnns-
utgvelsen, jf. fvl. § 25 tredje ledd.>*

| praksis kan kravet til begrunnelse fordre at en saksbehandler som skal forfatte den ma ha
dokumentasjon a forholde seg til.

Forvaltningen har videre alminnelig veiledningsplikt etter fvl. § 11. Denne gjelder for bade
parter i konkrete saker og andre personer som gnsker informasjon om hvordan de kan ga frem
for & «vareta sin tarv i bestemte saker pa best mulig mate», jf. § 11 farste ledd andre punktum.
Omfanget av veiledningen skal tilpasses til forvaltningens «situasjon og kapasitet til a pata seg
slik virksomhet», jf. fvl. 8 11. For parter eller andre som spgr om rettigheter og plikter i konkrete
forhold pliktes det blant annet a gi veiledning om «gjeldende lover og forskrifter og vanlig
praksis pa vedkommende sakomrade».

Ved drogftelsen om det burde innfgres dokumentasjonsplikt av forvaltningssystemers innhold
uttalte forvaltningslovutvalget at dokumentasjon av rettslig innhold kan «veere en forutsetning
for & oppfylle veiledningsplikten etter utk. § 14».%7 Selv om utvalget ikke gar n&ermere inn pa
dette er det talende at dokumentasjon her anses som en forutsetning for oppfyllelse av veiled-
ningsplikten. For & kunne gi korrekt veiledning ma den som gir veiledning ha kunnskap om
hvordan saker i praksis behandles, i hvert fall i den utstrekning det har betydning for utfallet
eller saksbehandlingen i den enkelte sak. Det er gitt neermere regler om veiledning i forvalt-
ningslovforskriften kapittel 2. Etter forvaltningslovforskriften 8 5 skal sgknadsskjemaer «gi
ngdvendig veiledning om utfyllingen og om dokumentasjon som bgr veere vedlagt» og de «bgr

356 Selv om ordlyden «bgr» tilsier at det til sist er opp til forvaltningsorganet om de gnsker & begrunne skjgnnsut-
gvelsen, mé dette nyanseres med henvisning til leeren om myndighetsmisbruk, noe Rt. 1981 s. 745 (Isene) er
et eksempel pd. Laeren om myndighetsmisbruk er imidlertid en sveert snever sikkerhetsventil for domstolenes
overprgving av et vedtaks rimelighet, og er av mindre betydning her.

357 NOU 2019: 5 s. 265. Dagens veiledningsplikt er i all hovedsak viderefert i utvalgets forslag, se s. 254.
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(...) gi veiledning om de regler som gjelder pa vedkommende saksomrader». Dette gjelder ogsa
for digitale sgknadsportaler som danner utgangspunkt for automatisert saksbehandling. I delen
av NAVs personvernerklaering som omhandler helautomatiserte avgjgrelser nevnes det for ek-
sempel at parter kan finne «mer informasjon om automatisering i sgknadsdialogen for den en-
kelte stgnaden».>*

5.2.3.2.3 Oppsummering

De bestemmelsene som er gjennomgatt over gir i all hovedsak rettigheter til individer og paleg-
ger ikke i seg selv dokumentasjon av rettslig innhold. Retten til forklaring etter personvernfor-
ordningen gir sterkest rett pa globale forklaringer av rettslig innhold, men denne gjelder kun
ved helautomatisert behandling. Begrunnelse- og veiledningsplikten gir i sterre grad rett pa
rettslig relevant informasjon for den enkelte, men det er usikkert hvor langt disse strekker seg
med tanke pa informasjon om algoritmers innhold, og srlig i hvilken grad de vil fordre gene-
relle forklaringer.

Forklaringer av en enkelt behandling kan for eksempel gis ved & hente ut pseudokode®®° eller
kildekode og datapunkter fra systemet som viser den konkrete behandlingen for deretter even-
tuelt skrive dette om til naturlig sprak. NAV har for eksempel gitt partsinnsyn pa denne maten
ved automatisert tildeling av foreldrepenger.®® Resultatet av dette vil vaere et dokument som
viser deler av det rettslige innholdet i systemet, men kun det som har vert relevant i den enkelte
saken. Forstaelig generell dokumentasjon av rettslig innhold vil i slike tilfeller veere mindre
ngdvendig for oppfylle eksempelvis begrunnelseskrav.

Samlet sett taler de ulike regelsettene for at rettslig innhold ofte ma dokumenteres utover tek-
nisk dokumentasjon. Rekkevidden av og innholdet i en slik dokumentasjonsplikt er imidlertid
uklart og ma vurderes konkret ut fra hva som vil veere en forsvarlig utgvelse av en oppgave.
Det kan derfor veere usikkert i hvilken utstrekning rettslig innhold skal dokumenteres pa en
forstaelig mate, og dermed i hvilken grad det kan sikres innsyn.

5.2.3.3 Foreslatte dokumentasjonsplikter

Dokumentasjonsplikt for automatiserte avgjarelser var tema bade i forvaltningslovutvalgets og
arkivlovutvalgets utredninger som begge ble publisert i 2019, og begge utvalgene kom med
forslag til dokumentasjon av rettslig innhold.

38 NAV (2021)

359 | den enkelte sak er det i dag mulig & hente ut slike oversikter i pseudokode, altsa en aritmetisk oversikt over
gangen til en sak i systemet, og deretter skrive dette om for & gi til parten.

360 Samtale med Marte Lill Wiik, produkteier i Nav, 26.08.2022. Partsinnsyn etter fvl. § 18 flg. gir rett pa innsyn
i (eksisterende) saksdokumenter, men her lages det nye dokumenter for & sikre forstaelighet for partene.
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Forvaltningslovutvalget foreslo fglgende ordlyd i sitt utkast til ny forvaltningslov § 12 farste
ledd:
«Forvaltningsorganet skal dokumentere det rettslige innholdet i automatiserte saksbe-
handlingssystemer. Dokumentasjonen skal offentliggjares, hvis ikke annet falger av lov

eller serlige hensyn taler mot det.»%!

| merknadene til bestemmelsen uttales det at «[d]Jokumentasjonen skal vere egnet til a forklare
systemets funksjoner og egenskaper som er rettslig relevante». Formalet med dokumentasjons-
plikten er blant annet kontroll med systemet og «god oppfyllelse av saksbehandlingsregler som
forutsetter kunnskap om systeminnretningen».®%? Dokumentasjonsplikten skal dermed ogsé ha
en pedagogisk funksjon ved at den bevisstgjgr behovet for dokumentasjon for oppfyllelse av
andre regler, jf. droftelsen i forrige punkt. Forslaget legger opp til at dokumentasjonen i de
fleste tilfeller skal offentliggjares for a sikre dpenhet og kontroll.

Det gis ikke en naermere avgrensning av hvilke funksjoner og egenskaper som kan veere rettslig
relevante, men bruken av «rettslig innhold» i bestemmelsens ordlyd og utvalgets drgftelser av
automatisert saksbehandling tilsier at det er funksjoner og egenskaper som har innvirkning pa
sakenes utfall som skal dokumenteres etter bestemmelsen.®®® Overordnet er dette i trdd med
definisjonen av rettslig innhold slik det brukes i denne oppgaven, men det na&ermere innholdet i
begrepet drgftes ikke neermere. En bekreftet regelspesifisering antar utvalget likevel at vil veere
tilstrekkelig som dokumentasjon.®4 NAV kritiserte i sitt hgringssvar at bestemmelsen synes
«lite konkret» og at den ikke gir «et tilstrekkelig rettslig grunnlag for a regulere forsvarlig di-
gitalisering av offentlig forvaltning».3%® Denne kritikken deles ogsé av Schartum, som i sitt
haringssvar peker pa Arkivlovutvalgets forslag som et bedre alternativ for en slik dokumenta-
sjonsplikt.3%

Arkivlovutvalgets forslag til ny arkivlov 8 10 beskrev mer konkret hvilken type informasjon
om helt eller delvis automatisert rettsanvendelse som skulle dokumenteres.3%” Utkastets farste
ledd hadde slik ordlyd:

%1 NOU 2019: 5. 20

%2 1pid. s. 573

363 Se motivene i ibid. s. 259 fig.

34 1bid. s. 265

35 NAV (2019) s. 13

366 Schartum (2019) s. 6

367 Nav har innarbeidet utvalgets forslag til ny arkivlov § 10 i sine dokumentasjonsplikter, se punkt 5.2.3.1.
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«(1) Virksomheter som helt eller delvis automatiserer rettsanvendelse, skal dokumentere
a) hvilke datatyper som anvendes

b) hvilke kilder som benyttes for disse datatypene

c) hvilke behandlingsregler som er utledet av rettsreglene og som er styrende for vedta-
kene, og

d) hvilke endringer som er gjort av systemet pa bakgrunn av vedtak av lover og forskrifter
og andre politiske vedtak.» 368

Forslaget ivaretar viktig informasjon om rettslig innhold som er drgftet i punkt 3.4.2. En svakhet
ved forslaget er at den synes & utelukke dokumentasjon av automatiserte avgjerelser som ikke
bygger direkte pa rettsregler, men som eksempelvis bygger pa et forvaltningsskjenn. Det forut-
settes ogsa i ordlyden i bokstav ¢ at den automatiserte avgjgrelsen er styrende for vedtak, noe
som avgrenser mot eksempelvis beslutningsstettesystemer som i praksis kan fa stor betydning
for enkeltpersoner. Er det for eksempel laget en maskinlaeringsalgoritme som skal hjelpe for-
valtningen a finne saker i kontrollgyemed, stilles det ikke krav i denne bestemmelsen om at
globale forklaringer av algoritmen ma dokumenteres. Ordlyden gir imidlertid en mer praktisk
handterbar dokumentasjonsplikt for forvaltningen enn forvaltningslovutvalgets forslag som
legger opp til en starre grad av skjgnn.

5.3 Kan man fa kunnskap om dokumentene?

5.3.1  Ulike mater & fa kunnskap pa

Den som begjerer innsyn i ma konkretisere innsynskravet til & gjelde «ei bestemt sak eller i
rimelig utstrekning saker av ein bestemt art», jf. offl. § 28 andre ledd ferste punktum. Dette
fordrer at den som begjaerer innsyn har kunnskap om at det finnes saker pa omradet han sgker
informasjon, og helst at han har kunnskap om en eller flere konkrete saker eller dokumenter. 36°

Slik kunnskap kan komme fra mange forskjellige kilder. Offentlige myndigheter har et generelt
ansvar for a legge til rette for ytringsfrihet og offentlighet, jf. infrastrukturkravet i grl. § 100
sjette ledd. Bestemmelsen er en programerklering, slik at innbyggere ikke direkte kan bygge
krav pa& den.3”® Den er imidlertid et viktig uttrykk for myndighetenes ansvar for &penhet og
medvirkning i sitt arbeid. Statens kommunikasjonspolitikk skal legge opp til at innbyggere skal
««fé korrekt informasjon om sine rettar, plikter og moglegheiter (...) ha tilgang til informasjon
om staten si verksemd (...) inviterast til & delta i utforminga av politikk, ordningar og tenes-
ter».3 Dette fremhever at offentlighetsprinsippet i vid forstand skal oppnds gjennom aktivt

368 NOU 2019: 9s. 18

369 Se punkt 2.7

370 Innst. S. nr. 270 (2003-2004) s. 61-62

371 Fornyings- og administrasjonsdepartementet (2009) s. 8
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informasjonsarbeid og tilrettelegging av apen deltagelse og diskusjon om myndighetens virk-
somhet.

Det er ikke uvanlig at aktuelle saker i mediene gjar at enkeltpersoner og mediene selv bruker
innsynsretten til & undersgke serlige forhold naermere. For eksempel farte mediesaker og sosi-
ale medier til at det ble begjert og gitt innsyn i en sammenstilling av medlemmer i en privat
organisasjon som trakk medlemskontingent via politiets lannssystem.3’? Referanser til saker,
dokumenter eller praksis i offentlige dokumenter er ogsa en vanlig kilde til kunnskap. Et ek-
sempel er da offentligheten gjennom NOU 2020: 9 «Blindsonen» ble gjort oppmerksom pa en
intern rapport som ble skrevet i 2014 om trygdeytelser over landegrenser. Dette forte til at det
ble sendt innsynskrav i rapporten, som for gvrig endte med avslag hos Kongen i statsrad i fe-
bruar 2021.3” Pa denne maten kan aktualitet, tidligere krav om innsyn eller offentlige doku-
menter legge til rette for & sgke videre innsyn.

Mest sentralt for allmennhetens rett til innsyn har likevel veert forvaltningens journaler, som er
blitt omtalt som «ngkkelen til innsyn i forvaltningen». 3’4 Etter offl. § 3 har allmennheten rett
til innsyn i journalene, noe som legger forholdene til rette for & finne saker og dokumenter pa
de omradene man sgker informasjon. | neste punkt vil jeg ga nermere inn pad om dokumenter
som inneholder standardiseringsbeslutninger skal journalfares.

5.3.2  Journalfgringsplikten

Offentlige organer skal fere journal «etter reglane i arkivlova med forskrifter», jf. offl. § 10
farste ledd. Den naermere reguleringen av journalfgringsplikten er gitt i 88 9 til 11 i arkivfor-
skriften.

Etter arkivforskriftens § 10 farste ledd skal en journalpost inneholde informasjon som gjar det
«mogleg a identifisere dokumentet». Av § 10 farste ledd bokstav a-h fremgar det en rekke
konkrete opplysninger som en registrering skal inneholde og som skal legge til rette for a finne
igjen dokumentet.

Inngdende og utgaende saksdokumenter®”® skal journalfares «dersom dei er eller blir saksbe-
handla og har verdi som dokumentasjon», jf. arkivforskriften § 9 farste ledd andre punktum.

372 Svendsen (2022)

373 Innsynssaken som endte hos statsradet ble sendt av professorene Ingunn Ikdahl og Christoffer Conrad Eriksen
ved institutt for offentlig rett, UiO. Eriksen og Ikdahl sendte i november 2022 nytt innsynskrav i rapporten i
forbindelse med at en sladdet versjon ble offentlig i forbindelse med bevisfgring i en erstatningssak.

374 NOU 1999: 27's. 121
375 0f. offl. § 4
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Vilkaret om saksbehandling og dokumentasjonsverdi for dokumenter som inngar i korrespon-
danse®’® ma sees i ssmmenheng med offentlige organers arkivansvar. Etter arkivlova § 6 plikter
offentlige organer a «ha arkiv, og desse skal vera ordna og innretta slik at dokumenta er tryggja
som informasjonskjelder for samtid og ettertid». Ikke alle forvaltningens dokumenter skal innga
i arkiv, da dokumenter som «verken har inngatt i saksbehandling til organet eller har verdi som
dokumentasjon, skal haldast utanfor eller fjernast fra arkivet ved arkivavgresning», jf. arkivfor-
skriften § 14 farste ledd. Vilkaret er angitt negativt, men skal forstas tilsvarende som angivelsen
I forskriftens § 9, slik at dokumenter skal arkiveres dersom de har blitt saksbehandlet og de har
verdi som dokumentasjon.

Vilkaret om dokumentasjonsverdi ma sees i lys av arkivlovas formal om & bevare «rettslig eller
viktig forvaltningsmessig dokumentasjon», jf. arkivlova § 1. Vilkaret legger opp til en skjgnns-
messig vurdering av verdien som dokumentasjon for hvert enkelt dokument, som i praksis ma
utgves av den enkelte ansatte.3’’ | arkivverkets veileder til journalfgring og arkivering fremgar
det at dokumenter som for eksempel «kan brukes som bekreftelse eller bevis i etterkant» eller
dokumenter som «har veert med a avgjere utfallet av saksbehandling eller kan tjene som til-
leggsinformasjon i saken» har verdi som dokumentasjon.3’®

Der dokumenter som viser standardiseringsbeslutninger inngar i ekstern korrespondanse, skal
disse som hovedregel journalfgres. Det skal ikke mye til for et dokument anses som «saksbe-
handlet», og dette vil i de aller fleste tilfeller vaere oppfylt der den eksterne korrespondansen
inneholder vurderinger, diskusjoner eller opplysninger om hvordan systemet skal eller ber ut-
vikles. Dokumenter som viser beslutningene som fattes av forvaltningsorganet og grunnlaget
for dem vil som hovedregel ha verdi som dokumentasjon. Overgangen fra brevpost til e-post,
SMS og annen elektronisk kommunikasjon har imidlertid fert til mangelfull journalfering, slik
at det i praksis er vanskelig & konkludere pa spegrsmalet om journalen reflekterer det reelle til-
fanget av dokumenter.3"®

376 Jeg bruker her korrespondanse vidt som en betegnelse pa dokumenter som er inngdende eller utgdende til et
organ, se Andresen (2021) s. 188

377 NOU 2019: 9. 176 flg.
378 Arkivverket (2020)
37° Dok 3: 10 (2016-2017) s. 108-109
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Far den farste arkivforskriften kom gjaldt det i tillegg en vid plikt til & journalfere interne do-
kumenter for statlige forvaltningsorganer.®® Forvaltningspraksis var likevel at den ikke omfat-
tet alle interne dokumenter, og det var stor variasjon mellom organer.®! Da den farste arkiv-
forskriften tradte i kraft i 199932 gjaldt det ikke lenger en slik plikt.

Det er som hovedregel opp til forvaltningen selv om de gnsker a journalfgre organinterne do-
kumenter dersom de finner det «tenleg, jf. arkivforskriften § 9 farste ledd tredje punktum &3
Termen organinterne dokumenter sikter her til definisjonen i offl. 8 14 farste ledd. Dokumenter
som er listet opp i offl. § 14 andre ledd skal likevel journalferes, jf. arkivforskriften § 9 farste
ledd bokstav a.

Bestemmelsen i arkivforskriften § 9 klassifiserer etter ordlyden «organinterne dokumenter»
som antitesen til inngaende og utgaende dokumenter. Etter offentleglova § 14 er dette ikke helt
dekkende, da eksempelvis endelige avgjerelser eller dokumenter som er utarbeidet internt og
som i fremtiden skal sendes ut ikke er organinterne dokumenter, jf. offl. § 14 farste ledd.*®* Da
journalfaringsplikten angis positivt for utgdende og inngdende dokumenter, vil det i teorien
veere slik at et antall dokumenter som etter offl. 8 14 farste ledd ikke er organinterne, likevel
ikke skal journalfares.

Der dokumentene inneholder endelige avgjarelser eller generelle retningslinjer skal disse alltid
journalfares, jf. arkivforskriften § 9 farste ledd, jf. offl. § 14 andre ledd. Her stater saksbehand-
ler pa de samme utfordringene som ble draftet i punkt 4.3, ved at det kan veere uklart hvorvidt
dokumentet utgjgr en endelig avgjarelse eller generell retningslinje. Det vil nok ofte ogsa opp-
leves som uforholdsmessig arbeidskrevende a oppfylle kravene i arkivforskriftens § 10 der be-
slutningene fremgar av uformell intern kommunikasjon.

Direktoratet for forvaltning og gkonomistyring har et kurs i arkivering og journalfgring for ansatte i statlig virk-
somhet. | kurset settes det opp tre kriterier for om et dokument skal journalfares; 1) om det er et saksdokument, 2)
om det er sendt inn til eller ut av virksomheten og 3) om dokumentet blir saksbehandlet og har verdi som doku-
mentasjon. Plikt for enkelte organinterne dokumenter nevnes kort ved at «det finnes noen unntak. Det gjelder
for eksempel dokumenter som inneholder virksomhetens endelige avgjarelse i en sak». Kurset gar ikke nermere
inn p& temaet om ndr det er plikt til & journalfare interne dokumenter. P4 slutten av kurset kan man laste ned en

380 Arbeids- og administrasjonsdepartementet (1984) punkt 5.4.1
381 St.meld. nr. 32 (1997-1998) punkt 5.3.2.2

382 Forskrift 11. desember 1998 nr. 1193 om offentlege arkiv

383 Dette har bakgrunn i ressurshensyn, KUD (2016) s. 15

384 Se punkt 4.3.1 0g 4.3.2

385 Kurset finnes her: https://laeringsplattformen.dfo.no/kursoversikt/kurs-i-journalforing-og-arkivering hentet
05.12.2022
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sjekkliste, men denne inneholder ikke en referanse til interne dokumenter. | arkivverkets sjekkliste er det imidlertid
referert til, men synes ogsa der & anses som en mindre praktisk problemstilling.38

Den tette koblingen mellom arkivforskriften § 9 og offentleglova § 14 gjer ogsa at subsumsjo-
nen under offl. § 14 i tid vil skje far det som forutsettes som den beste fremgangsmaten ved
vurdering av innsynsbegjeeringer. Journalfgring skal skje fortlapende,®” slik at den ansatte som
oftest ma vurdere om et gitt dokument ma journalfares lenge far en eventuell innsynshegjaering
fremsettes. Dette inneberer a vurdere om dokumentet er organinternt, og eventuelt om det er et
internt dokument som etter offl. § 14 andre ledd likevel skal journalferes. Dersom praksis i
organet er at organinterne dokumenter hovedsakelig ikke journalfares, er det narliggende at et
ikke-journalfert dokument vurderes slik at det er omfattet av unntakshjemmelen uten a farst
vurdere behovet for a unnta dokumentet fra innsyn.

Journalfgringsplikten legger opp til en rekke skjgnnsmessige vurderinger for saksbehandler.
Tidligere var dette hovedsakelig en oppgave som la til organets postmottak, men det har i takt
med bruken av nye kommunikasjonsmetoder blitt et ansvar som i starre grad ligger til hos den
enkelte.

386 Arkivverkets sjekkliste finnes her: https:/go.nanolearning.com/LessonViewer/?da=1252029&key=tcPTXY -
KAKIOXIaN1&mode=1&du=6736481 hentet (17.11.2022), se Arkivverket (2020)

387 Se eksempelvis Sivilombudet (2022) s. 8, med henvisning til arkivansvaret i arkiviova § 6 som skal sikre do-
kumentasjon for «samtiden».
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6 Rettspolitiske betraktninger

6.1 Innledning

Formalet med dette kapitlet er & vurdere problemstillingen rettspolitisk. Jeg vil her drgfte om
gjeldende rett ber endres for a sikre tilstrekkelig innsyn i standardiseringsbeslutninger, og
hvilke krav som ber stilles til normerende beslutninger i automatiseringsprosesser for a sikre
demokrati- og kontrollhensynene som offentlighetsprinsippet bygger pa.

«Rettspolitikk» er en omdiskutert term som generelt sikter til vurderinger de lege ferenda®®.
Det er overordnet snakk om a ta i bruk perspektiver, kunnskap og oppfatninger som ikke gjen-
nom juridisk metode kan si noe om hva gjeldende rett er, men som kan si noe om hva den bgr
veere. 38 Skillet mellom hva som er relevante argumenter i den juridiske metode for & fastlegge
gjeldende rett og de argumenter som kun kan bidra til verdivurderinger av retten er ikke Klar,
seerlig gjennom den betydning reelle hensyn har i juridiske metode.>* I tillegg er ikke alle kilder
til verdivurderinger interessante i et vitenskapelig perspektiv.3% Egne meninger eller personlig
moral er lite egnet til & danne grunnlag for en analyse av vitenskapelig interesse, og Kritikken
ma derfor begrunnes faglig.

Analysene i kapittel 4 og 5 har vist at realiseringen av offentlighetsprinsippet kan veere utford-
rende for standardiseringsbeslutninger. For det farste krever innsyn at det eksisterer dokumen-
ter som er egnet til & gjere borgeren kjent med beslutningene. Dette beror pa uklare regler om
hvilke krav til forberedelsen av beslutningene som forvaltningen ma fglge, og ofte uklare regler
om og pa hvilken mate operasjonaliseringen skal dokumenteres. For det andre vil det i praksis
variere hvorvidt dokumentene journalfgres, avhengig av interne retningslinjer for journalfaring
av interne dokumenter og forvaltningsorganets syn pa hvorvidt dokumentet utgjer en endelig
avgjarelse eller en generell retningslinje. Dette far deretter betydning for anvendelsen av inn-
synsreglene og unntak for organinterne dokumenter etter offentleglova.

Situasjonen tilsier samlet sett at det er en relativt hay risiko for mindre offentlighet rundt for-
valtningens virksomhet ved automatisert saksbehandling. I alle leddene av innsynskjeden er det

38 Bernt og Doublet (1998) s. 233

389 Eriksen (2016) s. 51. Eriksen omtaler dette som ekstern kritikk av rett, i motsetning til intern kritikk som finner
sine kritiske argumenter innenfor rettssystemet og som kritiserer rettsanvenderens forstaelse av hva som er
gjeldende rett. Bernt og Doublet ser rettspolitikken som en «’restkategori’» der det ikke har betydning hvilket
argument det er snakk om, men hvordan argumentet stér seg opp mot den rettsdogmatiske konklusjonen. Far
det ikke gjennomslag, blir det rettspolitisk. Se Bernt og Doublet (1998) s. 233

390 Eriksen (2016) s. 50 og 55 fig.

391 Eriksen (2016) s. 61 flg. Eriksen er kritisk til Bernt og Doublets rettspolitikk-begrep blant annet pa den bak-
grunn at det ikke skiller mellom kritisk argumentasjon av ‘akademisk standard’ og argumentasjon som ikke
tilfredsstiller akademiske krav.
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i dag store rom for skjgnn, slik at man kan forvente stor variasjon i dokumentasjon, journalfg-
ring og innsynspraksis hos forskjellige forvaltningsorganer. Samtidig gjer interne utviklings-
prosesser at dokumentasjon holdes internt, utenfor de tradisjonelle saksbehandlingsprosessene
og den korrespondansen som regelsettene er bygget pa. For normerende beslutninger under
offentlig myndighetsutevelse som ligger i kjernen av offentlighetsprinsippet er en slik situasjon
lite tilfredsstillende.

| punkt 6.2 tar jeg utgangspunkt i de rettsdogmatiske analysene i kapittel 4 og 5 og drgfter om
det er grunn til & gjere endringer i gjeldende rett for & sikre innsyn i standardiseringsbeslut-
ninger. | punkt 6.3 ser jeg problemstillingen i et videre perspektiv, og drgfter hvilke krav som
ber stilles til normerende beslutninger i automatiseringsprosesser pa bakgrunn av hensynene til
demokrati- og kontroll med forvaltningens delegerte myndighet.

6.2 Innsynskjeden

6.2.1  Offentleglova

| punkt 4.3 viste jeg at anvendelsen av offl. 8 14 i praksis vil gjegre at standardiseringsbeslut-
ninger ofte vil kunne unntas fra innsyn som organinterne. Det vil imidlertid fremsta som tyde-
ligere at dokumentasjon av rettslig innhold skal vurderes under hovedregelen i offl. § 3 med
mindre andre unntakshjemler er aktuelle. Hovedutfordringen for innsyn er pa dette punktet at
det i liten grad er laget regler som stiller krav til slik dokumentasjon og at den i liten grad
journalfares.

Tolkningspraksisen for offl. 8 14 svarer ikke godt til utgangspunktet om at unntakene i offent-
leglova bygger pa at innsyn kan fare til skade. Skadekravet har etter gjeldende rett hovedsakelig
fatt uttrykk i merinnsynsbestemmelsen i offl. § 11. | offl. § 15 stilles det imidlertid krav i selve
unntaksbestemmelsen om at dokumenter for den interne saksbehandlingen som er hentet inn
fra underordnet organ kun kan unntas «nar det er ngdvendig for a sikre forsvarlege interne av-
gjerdsprosessar» eller nar det er «pakravd av omsyn til ei forsvarleg ivaretaking av det offent-
lege sine interesser i saka» nar det er hentet utenfra.

En endring av offl. § 14 som stiller krav om sannsynliggjgring av konkret skade pa de beskyt-
tede interessene kan veare en aktuell mate a sikre at unntakets kjerne ivaretas, samtidig som
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utgangspunktet vil veere at ogsa organinterne dokumenter er underlagt innsynsrett.>°2 Hovedsa-
kelig vil en slik endring vere av pedagogisk karakter, da den formaliserer den fremgangsmaten
som forutsettes i veilederen til offentleglova.®®

Dersom det innfares et slikt skadekrav kan det ogsa vare hensiktsmessig a definere organin-
terne dokumenter antitetisk til inngaende og utgdende dokumenter i stedet for & stille krav om
at dokumentet skal veere utarbeidet for den interne saksbehandlingen. Dette vil forenkle vurde-
ringen av om man star ovenfor et organinternt dokument. Samtidig vil skadekravet sammen
med angivelsen av enkelte typer organinterne dokumenter som ikke skal unntas fra innsyn i trad
med dagens offl. § 14 andre ledd bidra til at unntakshjemmelen kun gjelder for dokumenter som
generelt og i forbindelse med en konkret innsynsbegjeering ligger i unntakets kjerne.

Dersom det pavises skade, ma det deretter vurderes merinnsyn. | trdd med ytringsfrihetskom-
misjonens anbefaling viser drgftelsene om merinnsyn at realiseringen av offentlighetsprinsippet
i praksis forringes nar det etter offl. § 11 ikke oppstilles noen plikt til & gi merinnsyn.3% Dette
gjer for det farste at det i praksis ikke er aktuelt & overprgve et avslag om innsyn i domstolene,
noe som ogsa var intensjonen med ordlyden. Tromsg-konvensjonens bestemmelse om merinn-
syn i artikkel 3(2) aktualiserer szrlig spgrsmalet, og det er grunn til 3 utrede nermere om of-
fentleglova pa dette punktet er i trad med konvensjonen.

Det bor sikres en praksis som tar utgangspunkt i at det skal gis innsyn, og at det er unntakene
som ma begrunnes. Herunder kan det veere aktuelt  gi tilsynsmyndigheter sanksjonsmuligheter
ovenfor forvaltningen.

6.2.2  Journalfgring

Drgftelsen i punkt 5.3.2 viste at dagens regler og praksis for journalfgring ofte vil fare til at
standardiseringsbeslutninger ikke fremgar av organets journaler. Dagens regler bygger pa valg-
fri journalfgring av interne dokumenter, med enkelte unntak. Det er ogsa manglende journalfg-
ring i praksis, ogsa for utgadende og inngaende dokumenter.

Det har pagatt en langvarig arkivfaglig diskusjon om hvordan digitaliseringen pavirker doku-
mentasjonsforvaltning. Arkivlovutvalget problematiserte blant annet den sterke koblingen mel-
lom offentleglova og arkiv- og journalfaringsreglene. De peker pa at journalfgring i dag hoved-
sakelig er av betydning for innsyn, og i mindre grad enn tidligere er et behov som virksomheten

392 Et krav om konkret reelt og saklig behov for & gjere unntak gjelder for miljginformasjon, jf. mlinfl. § 11 farste
ledd.

3% Se punkt 4.3.5
394 Plikt til & gi merinnsyn gjelder for miljginformasjon, jf. mlinfl. § 11 andre ledd.
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har for sin egen dokumentasjonsforvaltning. Arkivbehovene kan ofte ivaretas pa andre og mer
effektive mater enn i kronologiske registre over saker. Den mangelfulle journalfaringen forkla-
res derfor av utvalget delvis med at journalfgringen hovedsakelig tjener til & legge til rette for
innsyn heller enn & bidra til & fremme organets konkrete samfunnsoppdrag.3%

Organinterne dokumenter skal arkiveres sa lenge de har inngatt i saksbehandling og har verdi
som dokumentasjon, jf. arkivforskriften § 14 fgrste ledd. Det at mange organinterne dokumen-
ter arkiveres, men ikke ma journalfgres har gjort at Herbjgrn Andresen har betegnet frivillig-
heten til journalfering av organinterne dokumenter som «lite annet enn en svakt begrunnet ad-
gang til & hemmeligholde eksistensen av et dokument».3% Dersom organet ikke har behov for
a journalfgre dokumenter for & ivareta egne dokumentasjonsbehov, bidrar nok dette til at det
sjeldnere oppfattes som «tenleg» a journalfare organinterne dokumenter. Som et utgangspunkt
er muligheten for & fa innsyn en sa sentral demokratisk rettighet at det ma forventes at journal-
faringen ivaretas selv om dette er ressurskrevende og ikke tjener oppfyllelsen av andre oppga-
Ver.

Hvor viktig journalfgringen er avhenger imidlertid av hvor hensiktsmessig den er som verktgy
for innsyn, bade med tanke pa hva det er som skal journalfgres og at journalfgringen bidrar til
a gi en forstaelse for hva som har skjedd. For internt utviklede systemer for automatisert saks-
behandling viste drgftelsen i 5.3.2 at arkivforskriften i liten grad legger opp til journalfering der
dokumentene ikke er inngaende eller utgdende. Serlig vil dette gjelde for dokumenter som ut-
arbeides underveis i utvikling.

Et overordnet prinsipp som ligger til grunn for den norske innrettingen av arkiv- og journalfg-
ring er at dokumenter tilhgrer og skal registreres i tilknytning til saker. De dokumentene som
inngar i en sak representerer her samlet et hendelsesforlgp i trad med virkeligheten, hvor doku-
mentene stammer fra saken selv. Dette er gitt uttrykk i arkivforskriften 8 9 ferste ledd farste
punktum om at journalen skal gjelde for dokumenter «i dei sakene organet opprettar».>®’ Dette
utgangspunktet kan skape problemer for journalfgring, noe som fremheves av Andresen:

«Et problem som ogsa gir mangelfull dokumentasjon som resultat, er journalfaringsplik-
tens forutsetning om sakstilknytning. Mange dokumenter kan mangle sakstilknytning, el-
ler sakstilknytningen kan veere asynkron til forlgpene i relevante saker, eller sakstilknyt-
ningen er ikke entydig».3%

3% NOU 2019: 95. 179
3% Andresen (2021) s. 201

397 At dokumentene skal stamme fra organets egne opprettede saker er uttrykk for et «organisatorisk proveniens-
prinsipp», se Andresen (2021) s. 188

3% Andresen (2021) s. 202
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Dokumentasjon av det rettslige innholdet vil for eksempel tematisk og reelt veere knyttet til en
lang rekke fremtidige enkeltsaker. Det er heller ikke helt dpenbart hvilken sak dokumenter som
utarbeides underveis ville blitt journalfgrt som. Skal man ta hele utviklingsprosjektet under ett
som en sak, vil det i realiteten kunne veere veldig vanskelig a orientere seg i den store mengden
dokumenter som vil finnes under saken. Pa den andre siden vil inndeling i en stgrre mengde
saker kunne gjare det utfordrende a finne frem til den eller de sakene hvor den ettersgkte infor-
masjonen befinner seg.

Dagens journalferingsplikt bygger pa at saksbehandling skjer gjennom korrespondanse, slik at
enkeltsakene samlet sett er representative for forvaltningens saksbehandling mer generelt. Ved
automatisert saksbehandling vil sentrale deler av saksbehandlingen i enkeltsaker veere avgjort
forut i tid og frakoblet «saken» som omhandler enkeltsaken. Sentrale beslutninger med betyd-
ning for enkeltsakene fremgar av dokumenter som ofte ikke journalfgres eller som journalfares
under andre saker.

Det kan veere grunn til & utfordre tanken om de klassiske postjournalene som ngkkelen til innsyn
nar det gjelder intern utvikling av automatiserte saksbehandlingssystemer.

En sivilombudsuttalelse fra desember 2022 kan tjene som et tilgrensende eksempel. Saken
gjaldt krav om innsyn i den digitale lgsningen «politikerportalen» i Larvik kommune, som
hadde en funksjon hvor folkevalgte kunne legge inn, endre og slette forslag de gnsket a fa be-
handlet. Statsforvalteren som behandlet klagen hadde heller ikke fatt innsyn gjennom sine un-
dersgkelser. Dette ble fra kommunens side begrunnet med at det var lite praktisk a gi statsfor-
valteren en midlertidig bruker i systemet, da det ikke hadde funksjonalitet for sletting av bru-
kere. Statsforvalteren pekte ogsa pa at det «ikke er vanlig at allmennheten gis tilgang til digitale
saksbehandlings— og arkivsystemer i forvaltningsorganer, siden det vanlige er at innsyn gis
gjennom offentlige postjournaler eller digitale innsynslgsninger».3% Sivilombudet uttalte til
dette at statsforvalteren skulle undersgkt om det var andre mater a fa innsyn pa enn a fa en egen
bruker i systemet, slik at de kunne sikre en reell klagebehandling.4%

Innsyn skal vurderes etter reglene i offentleglova, og kan ikke avgrenses ut fra hvordan innsyn
tradisjonelt gis. Dersom innsyn i praksis likevel hindres ved at det ikke legges til rette for innsyn
i digitale systemer, eller at journalene blir en ‘hvilepute’ i mete med alternative metoder for &
vise hvilken informasjon forvaltningen besitter kan dette fare til at langt feerre dokumenter blir
gjort tilgjengelige for innsyn i takt med at antallet interne dokumenter gker.

3% SOM-2022-4149 avsnitt 7, min utheving
490 Ibid. avsnitt 39
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Et alternativ er & endre perspektivet pa journalen som «postlister» eller «postjournal» og over
til mer generelle oversikter over forvaltningens dokumentasjon, hvor alle dokumenter som
inngar i saksbehandling og har verdi som dokumentasjon skal fgres inn i et register det kan
kreves innsyn i. Siden alle slike dokumenter uansett ma arkiveres, kan man tenkes seg funksjo-
nalitet i arkiv- og saksbehandlingssystemer som ivaretar dette. En slik endring ville ogsa bidra
til mer selvstendig vurdering av offl. 8 14 ved innsynsbegjeringer, da journalfgringen ikke
hadde veert knyttet til denne bestemmelsen. | det siste hgringsnotatet om ny arkivlov legger
departementet imidlertid opp til en viderefgring av dagens krav om journalfgring.*%!

Forvaltningslovutvalget foreslo at dokumentasjonen av rettslig innhold skal offentliggjeres.*%?
Arbeids- og velferdsdirektoratet stilte seg i utgangspunktet positive til dette i sitt hgringssvar,
men uttalte ogsa at «store og sma endringer i saksbehandlingsprosessene skjer fortlapende» noe
som medfgrer tilsvarende endring i dokumentasjonen. Det kan dermed «bli krevende for uten-
forstaende a holde falge med utviklingstakten og hvilke versjoner som er eller har vert gyl-
dige».4%3 Det vil gjerne veere snakk om en lang rekke dokumenter, og en alminnelig offentlig-
gjeringsplikt vil trolig veere for ressurskrevende.

Det kan alternativt veere hensiktsmessig a stille krav om at forvaltningsorganet publiserer ge-
nerell informasjon om den automatiserte saksbehandlingen hos organet, eller at de har offent-
lige register som viser hvilke automatiserte behandlinger som brukes av organet. Den franske
forvaltningsloven er her et eksempel.“* Etter artikkel L312—1-3 skal forvaltningsorganer over
en viss starrelse publisere reglene som algoritmene de bruker i saksbehandling, sa lenge indi-
viduelle beslutninger baserer seg pa disse reglene.*®> Regelen gjelder alle algoritmer som har
betydning for individuelle avgjerelser, og er dermed ikke avgrenset til helautomatisert behand-
ling.%® Artikkel L311-3-1 i samme lov stiller ogsé krav om at det fremgar av enkeltvedtak at
avgjarelsen er fattet pa bakgrunn av algoritmisk behandling. Slike bestemmelser kan bade bidra
til at informasjon er lettere tilgjengelig, men kan ogsa legge il rette for at allmennhet og parter
begjeerer innsyn.

401 KUD (2021) s. 74-75

402 NOU 2019: 5 utk. § 12

43 NAV (2019) s. 13

404 «Code des relations entre le public et I’administration» Lest pa https://www.legifrance.gouv.fr/co-
des/texte Ic/LEGITEXT000031366350/2022-11-13/ hentet 13.11.2022

405 Ordlyden i bestemmelsen er «(...) les administrations (...) publient en ligne les régles définissant les principaux
traitements algorithmiques utilisés dans 1’accomplissement de leurs missions lorsqu’ils fondent des décisions
individuelles».

406 Etalab (2022) s. 9. Etalab er et offentlig organ som ligger under La direction interministérielle du numérique.
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https://www.legifrance.gouv.fr/codes/texte_lc/LEGITEXT000031366350/2022-11-13/
https://www.legifrance.gouv.fr/codes/texte_lc/LEGITEXT000031366350/2022-11-13/

6.2.3  Dokumentasjon

Et forslag om & informere om automatisert saksbehandling som skjer i virksomhet kan ogsa
knyttes til dokumentasjonsplikter. Dersom det eksempelvis innfares et krav om & dokumentere
rettslig innhold, vil dette synliggjere at slike dokumenter skal finnes. Den svenske Digitalratts-
utredningen foreslo i SOU 2018: 25 a innfare en plikt i Offentlighets- og sekretesslagen om a
ha informasjon om automatisert saksbehandling som kan gjares tilgjengelig. Den foreslatte ord-
lyden var:

«En myndighet ska se till att information kan lamnas om hur myndigheten vid handlagg-
ning av mal eller arenden anvander algoritmer eller datorprogram som, helt eller delvis,
paverkar utfallet eller beslutet vid automatiserade urval eller beslut.»*°

Forslaget innebarer bade en dokumentasjonsplikt, ved at forvaltningen plikter & ha informasjon
om hvordan forvaltningen bruker algoritmer, og et krav om at informasjonen kan «lamnas». At
det kan «lamnas» betyr at det skal utformes pa en slik mate at det skal gis innsyn i det ved
begjeering.*®® Med utgangspunkt i Arkivlovutvalgets foreslatte dokumentasjonsplikt i utk. § 10
farste ledd kan en bestemmelse om dokumentasjonsplikt eksempelvis formuleres slik:

(1) Virksomheter som helt eller delvis automatiserer rettsanvendelse og vurderinger over-
for fysiske personer, skal dokumentere

a) hvilke datatyper som anvendes

b) hvilke kilder som benyttes for disse datatypene

c) hvilke behandlingsregler som er utledet av rettsregler eller skjgnnsutavelse som er sty-
rende for utfallet i sakene, og

d) hvilke endringer som er gjort av systemet pa bakgrunn av vedtak av lover og forskrifter,
andre politiske vedtak og instrukser.

Bestemmelsen er endret i forhold til forslaget slik at den ikke bare gjelder direkte rettsanven-
delse, men ogsa automatisert behandling der forvaltningens skjgnnsvurderinger ligger til grunn
for en standardisert behandling. Den er ikke avgrenset mot behandling som farer til enkeltved-
tak, eller avgjerelser som i betydelig grad pavirker individer, jf. personvernforordningen artik-
kel 22(1). En slik avgrensning kan nok vere aktuell av ressurshensyn. Bokstav ¢ er endret slik
at det fremgar at ikke bare formelle rettsregler er omfattet. Standardiserte behandlingsregler
med grunnlag i forvaltningens frie skjgnn skal ogsa dokumenteres.

407 50U 2018:25 s. 34. Per 12.01.2023 er forslaget ikke fulgt opp.
408 sml. Tryckfrihetsférodningen (1949:105) 15 §
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Hvilken lov det ville vaert mest hensiktsmessig a plassere en slik bestemmelse kan bero pa en
rekke hensyn. Da bestemmelsen sikter seg inn pa forvaltningens saksbehandling ovenfor pri-
vate, kan det vaere mest hensiktsmessig a plassere den i forvaltningslovens kapittel 111 om al-
minnelige regler for saksbehandlingen.

6.3 Demokrati og kontroll med forvaltningssystemer

Offentlighetsprinsippet skal ivareta kontroll med forvaltningens handlinger og sikre offentlig
samtale og kunnskap om den makten som i ulike relasjoner er bestemmende for vare liv. Nar
forvaltningen gir vedtak er dette serlig ivaretatt ved at bergrte parter og andre interesserte har
rett pa informasjon om saken og rett til & imgtega forvaltningens synspunkter. De demokrati-
og rettssikkerhetsspagrsmalene som bruk av algoritmer i forvaltningen aktualiserer kan dermed
tale for en mer gjennomgaende regulering av denne saksbhehandlingsformen.

En gjennomgaende utfordring for realiseringen av offentlighetsprinsippet er at den normerende
virksomheten ved utvikling automatiserte saksbehandlingsprosesser i liten grad er rettslig av-
klart. Dette skaper overordnet sett uklarhet om hvordan denne virksomheten skal forstas som
offentlig myndighetsutevelse og overlater et stort tolkningsrom til forvaltningsorganet og ut-
viklerteam, som ellers mater omfattende plikter relatert til digitalisering.*%®

Nar de rettslige premissene og normgivning ved automatisering i liten grad har gitt utslag i klare
rettslige krav eller instrukser, vil en falge av dette kunne bli at en forvaltning med begrensede
ressurser og darlig tid i mindre grad er bevisste pa sparsmal om saksbehandling og kompetanse
for normerende beslutninger under utvikling. Hovedutfordringen for dokumentasjon underveis
i utviklingen er knyttet til dette. Problemet er ikke i hovedsak at det mangler dokumenter, men
at dokumentasjon ofte er fragmentert og kan vare utfordrende a folge. Klarere rettslig plasse-
ring av standardiseringsbeslutninger, eller eksplisitte krav til saksforberedelsen kan bidra til at
det er enklere a fglge forvaltingens avgjarelser og beslutningsgrunnlag. Her vil det vare aktuelt
a gjere avgrensninger med tanke pa hvilke beslutninger som skal omfattes med hensyn til be-
slutningens betydning for enkeltpersoner og i hvilken grad beslutningen innebeerer praksisend-
ring.

Dette er spgrsmal som er sentralt ikke bare for realiseringen av offentlighetsprinsippet, men for
den demokratiske diskusjonen rundt premissene for digitalisering og automatisering og for iva-
retakelse av den enkelte borgers rettssikkerhet. Dette inneberer at det ogsa ber legges til rette

409 For eksempel IT-standarder og personvernsregulering.
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for mer deltakelse pa tidlige stadier, hvor bade rettslige rammer og etiske spgrsmal kan belyses
og diskuteres.*1

| sitt hgringssvar til Forvaltningslovutvalgets utredning uttrykker Arbeids- og velferdsdirekto-
ratet ogsa et gnske om naermere regulering. Direktoratet uttaler blant annet at de «savner konk-
rete forslag til bestemmelser for & regulere den digitale utviklingsprosessen for a sikre at syste-
mene treffer riktige avgjgrelser, men ogsa for at det i ettertid skal veere mulig a fare tilsyn og
kontroll med forvaltningens automatiserte systemer.»*'! Det er behov for & se automatisert saks-
behandling helhetlig i relasjon til offentlig myndighetsutavelse, rettssikkerhet og demokrati for
a sikre et grunnleggende forvaltningsverdier i fremtiden.

Overgangen fra sak til system er her et viktig perspektiv. Erik Magnus Boe har foreslatt «for-
svarlig systeminnretning» som en samlebetegnelse pa krav til forvaltningens organisering og
systemer.*'2 Dag Wiese Schartum m. fl. bruker termen «systemoffentlighet» om krav til &penhet
om rettslig innhold i systemene med henvisning til det prinsipielle utgangspunktet om at bor-
gerne er styrt av rettsregler som er gjort offentlige.*'® I dansk rett har det utviklet seg et prinsipp
om «forvaltningsret by design», hovedsakelig pa bakgrunn av Folketingets ombudsmands prak-
sis.*1* Dette innebarer blant annet at relevante forvaltningsverdier, prinsipper og reguleringer
skal designes inn i systemene forvaltningen bruker, og at konsekvenser for saksbehandling og
enkeltpersoner skal utredes og dokumenteres i detalj.**> Ordbruken trekker veksler til uttrykket
«privacy by design» fra personvernregulering, som kan danne et utgangspunkt for et system-
perspektiv ogsé for norsk forvaltningsrett.*

Til et slikt systemperspektiv kan det vere aktuelt & innfare nye kontrollmekanismer. Retten til
innsyn er en grunnleggende demokratisk rettighet som bidrar til en offentlig kontroll som er
uavhengig av forvaltningens egne fremstillinger utad. Innsyn i forvaltningens dokumenter byg-
ger imidlertid pa at det er fremsatt et innsynskrav, slik at en generell kontroll av forvaltningens
automatiserte saksbehandling gjennom innsyn fordrer en viss hyppighet, at mange organer kon-
trolleres, og at den som ber om innsyn har kompetanse og mulighet til  sette seg inn i doku-

410 Se Broomfield og Reutter (2021) og (2022)

41 NAV (2019) s. 13

412 Boe (2020) s. 129-140 behandler sparsmalet om det gjelder et ulovfestet krav til en slik forsvarlig systeminn-
retning.

413 Schartum m. fl. (2017) s. 103

414 Motzfeldt (2017) s. 744 og 747

415 Ibid. s. 747 flg. og 751 flg.

416 personvernforordningen artikkel 25

102



mentene. Det kan vaere behov for en mer aktiv kontroll, bade pa forhand og i ettertid som iva-
retar systemperspektivet. Kontroll med forvaltningens rettslige vurderinger skjer i dag hoved-
sakelig gjennom kontroll med enkeltsaker, slik at systemet fort kan havne i bakgrunnen.

En «forhandskontroll» kan for eksempel fungere slik at den skal veilede eller godkjenne for-
valtningens rettslige og normative vurderinger. Dette kan vere serlig relevant ved bruk av
kunstig intelligens. Det er utfordrende for utviklerteam a skulle konkludere om hva som er en
rettslig og etisk «rettferdig» maskinlaeringsmodell ved offentlig myndighetsutevelse. Et tverr-
faglig organ som kan kontrollere forvaltningens vurderinger og modeller kan bidra til & redusere
risiko for rettssikkerhetsskandaler, samt veere betryggende for forvaltningen selv ved at viktige
sparsmal er blitt laftet. Kontroll i ettertid kan vaere avgjerende for a sikre at systemer som helhet
er rettssikre og bygger pa riktig forstaelse av regelverk og forsvarlige beslutninger.
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7 Avsluttende bemerkninger

| denne oppgaven har jeg undersgkt om borgerne har rett og mulighet til & fa innsyn i beslut-
ninger om a standardisere tolkninger og skjgnn ved automatisering av saksbehandling. Besva-
relsen har vist at selv om man ofte har rett pa innsyn i beslutningene, vil en rekke forhold pa-
virke den reelle muligheten for innsyn. Beslutningene innebarer en form for myndighetsut-
gvelse som i liten grad er regulert og som tidvis er vanskelig a forene med eksisterende regler
som skal legge til rette for eller sikre offentlighet ved forvaltningens myndighetsutavelse.

| kapittel 2 redegjorde jeg for de sentrale reguleringene av offentlighetsprinsippet og innsyns-
kjeden, og draftet hvordan den historiske utviklingen og de sentrale hensynene bak prinsippet
gjer offentlighetsprinsippet til en viktig balanserende faktor ved delegert myndighetsutavelse.

| kapittel 3 viste jeg at gjeldende regler om saksbehandling i liten grad passer for den typen
standardiseringsbeslutninger som fattes ved automatisering av saksbehandling. En grunnleg-
gende utfordring er at forvaltningsretten per i dag ikke er godt tilpasset overgangen fra en for-
valtning orientert rundt enkeltsaksbehandling til systemutvikling. Bade offentleglova og for-
valtningslovens regler knytter seg i stor grad til relativt enkelt definerte saksganger, hvor saks-
behandlingen kan gjenskapes ved hjelp av korrespondanse i saken. Ved automatisert saksbe-
handling skjer imidlertid en stor del av rettsanvendelsen og vurderingene for enkeltsaker be-
handles. Dette skaper utfordringer for hvordan normerende beslutninger som fattes underveis i
utvikling av forvaltningssystemer skal forstas forvaltningsrettslig.

| kapittel 4 viste jeg at det er flere forhold ved hovedreglene om innsyn og unntak for organin-
terne dokumenter kan skape utfordringer for innsyn i standardiseringsbeslutninger. For det
farste kan regelverket gjegre det utfordrende a fa innsyn i normerende virksomhet underveis i
utviklingsprosessen, ved at det i enkelte tilfeller kan vere tvil om nar dokumenter er ferdigstilt.
Videre er det sannsynlig at dokumenter vil unntas fra offentlighet som organinterne, selv om
beslutningene som fremgar av dokumentene i realiteten er endelige avgjerelser eller generelle
retningslinjer som ikke kan unntas fra innsyn. For dokumenter som viser det rettslige innholdet
oppstar ikke disse utfordringene i like stor grad, men det kan veere spgrsmal om slike dokumen-
ter eksisterer.

| kapittel 5 draftet jeg betydningen av forvaltningens dokumentasjonsplikter og journalfgring
som forutsetninger for innsyn, og viste at det usikkerhet rundt dokumentasjonsplikter og jour-
nalfering kan fare til et fragmentert dokumentasjonsbilde og utfordringer med a finne frem til
informasjon. Kravene til saksforberedelsen av standardiseringsbeslutninger er uklare, noe som
farer til et fragmentert dokumentasjonsbilde underveis i utvikling. Videre er det uklart i hvilken
grad det rettslige innholdet i systemet skal dokumenteres pa en mate som sikrer generelle, og

ikke individuelle, forklaringer og ikke krever teknisk kompetanse Eksisterende utfordringer
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med manglende journalfering av organinterne dokumenter forsterkes ved at standardiserings-
beslutningene ogsa vil journalfgres etter forvaltningens skjgnn.

Draftelsene viste at automatisert saksbehandling kan forsterke og skape nye utfordringer for
den innsynskjeden som offentlighetsprinsippet bygger pa. | kapittel 6 har jeg kommet med noen
rettspolitiske betraktninger og anbefalinger.

For det farste er det aktuelt a tilpasse innsynskjeden til en situasjon med flere dokumenter som
utarbeides internt og ikke sendes ut av organet. Klarere dokumentasjonsplikter for systemer
med bade helt og delvis automatisert saksbehandling kan bidra til mer helhetlig dokumentasjon
og gjare det rettslige landskapet mindre usikkert for forvaltningen. Det kan videre veere hen-
siktsmessig a tenke nytt rundt journalfgring av organinterne dokumenter, eller opprette nye for-
mer for register eller krav om offentliggjaring av informasjon om automatisert saksbehandling.
For selve innsynsretten kan en utvidelse av begrepet om organinterne dokumenter sammen med
et skadekrav i offl & 14 bidra til mindre usikkerhet om reglene. En plikt til & gi innsyn dersom
merinnsynsvurderingen tilsier det vil ogsa bidra til stgrre grad av innsyn.

For det andre bar det generelt rettes stgrre oppmerksomhet rundt de beslutningene forvaltningen
tar som har normerende virkning overfor enkeltpersoner ved utvikling av systemer for automa-
tisert saksbehandling. Her er det aktuelt & plassere myndighetsutevelsen tydeligere innen for-
valtningsretten og sikre gode kontrollmekanismer. Dette kan bidra til gkt demokratisk delta-
gelse og utredning i prosessen, samt bidra til gode beslutningsgrunnlag og kontroll av de be-
slutningene som tas. Slike endringer ma sees i sammenheng med forvaltningsretten mer over-
ordnet, blant annet med hensyn til krav om utredning, kontradiksjon, klage og kontroll.

En styrking av offentlighetsprinsippet og forutsetningene som ligger til grunn for det bar ikke
sees pa som en motsetning til digitalisering. Digitale lgsninger kan veere sentrale i & bidra til
mer apenhet. Det finnes stadig mer informasjon om forvaltningen pa nettsider, det finnes flere
interaktive mater & fa veiledning pa og det er blitt vanlig praksis i eksempelvis NAV og legge
ut teknisk dokumentasjon offentlig.**” Innfaringen av E-innsyn har gjort journalene mer til-
gjengelige, og legger slik til rette for mer innsyn i journalfgrte dokumenter.

Et viktig prinsipp i den norske digitaliseringspolitikken er apenhet, og dette krever bade aktiv
apenhet og en operasjonalisering av offentlighetsprinsippet som sikrer at borgerne har bade rett
og mulighet til & fa innsyn i de normene og verdiene som programmeres inn i den digitale
velferdsstaten.

417 Mye teknisk dokumentasjon legges for eksempel ut her: https://github.com/navikt hentet 20.11.2022
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2016. FOR-2016-02—-19-184. [Lest i lovdata]

Finansdepartementet. Statens prosjektmodell- Krav til ut-
redning, planlegging og kvalitetssikring av store investe-
ringsprosjekter i staten. R-108/19. https://www.regje-
ringen.no/globalassets/upload/fin/vedlegg/okstyring/rund-
skriv/faste/r 108 2019.pdf

Justis— og politidepartementet. 2003 Veileder til offentlig-
hetsloven. G-0354. [Lest i Nasjonalbibliotekets nettbiblio-
tek: https://urn.nb.no/URN:NBN:no-nb_digi-
bok_2011070405160]

Justis— og politidepartementet. Rettleiar til offentleglova,
2009. G-2009-419. https://www.regjeringen.no/no/doku-
menter/rettleiar-til-offenntleglova/id590165/ hentet
18.10.2022

Kommunal- og distriktsdepartementet. Digitaliserings-
rundskrivet. H-9/22. https://www.regjeringen.no/no/do-
kumenter/digitaliseringsrundskrivet2/id2952701/ hentet
29.12.2022

Arbeids— og velferdsetaten. Rundskriv til ftrl kap 8 — Syke-
penger. R0O8-00, versjon per 14.11.2022. [Lest i lovdata:
https://lovdata.no/pro/#document/NAVHIST/rund-
skriv/r08-00-20200326/KAPITTEL _3-3 hentet
02.12.2022]

Arbeids— og velferdsetaten. Rundskriv til ftrl kap 8 — Syke-
penger. R0O8-00, versjon per 23.11.2022. [Lest i lovdata:
https://lovdata.no/pro/#document/NAV/rundskriv/r08-00
hentet 02.12.2022]

Arbeids— og velferdsetaten. Rundskriv til Nav—loven — Lov
om arbeids— og velferdsforvaltningen — Hovednr. 30. R30—
00. [Lest i lovdata]
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NAV (2009)

Praksis

Rettspraksis

Rt. 1951 s. 19 (Mortvedt)
Rt. 1981 s. 745 (Isene)

Arbeids— og velferdsetaten. Rundskriv til offentleglova —
Justis— og politidepartementets rettleiar til offentleglova.
R82-00. [Lest i lovdata]

Rt. 2000 s. 1811 (Finanger 1)

Rt. 2010 s. 376 (Drosjesvindel I)

Rt. 2012 s. 424

Rt. 2013 s. 374 (Treholt)

Rt. 2014 s. 310

Rt. 2015 s. 1467 (Oslo legevakt)

HR-2022-2433-A

Uttalelser fra Sivilombudet og Justisdepartementets lovavdeling

SOM-2010-2991

JDLOV-2015-1123

SOM-2018-1950

SOM-2019-109

SOM-2019-3186

Sivilombudsmannen. Innsyn i konsulentrapport og spagrsmal om
rapportering fra regionkontorer til direktorat er organintern.
08.09.2011.

Lovavdelingen i Justis- og beredskapsdepartementet. Vurdering
av diverse spgrsmal knyttet til offentlighetlova § 9 og § 12 bokstav
b. [Svar til Norsk Presseforbund], 21.11.2016

Sivilombudsmannen. Fylkesmannens behandling av pastand om
pliktbrudd i forbindelse med tvangsinnleggelse etter psykisk hel-
severnloven. 18.11.2019.

Sivilombudsmannen. Innsyn i powerpoint-presentasjon — spgrs-
mal om organinternt dokument. 09.04.2019.

Sivilombudsmannen. Innsyn i IT-driftsmeldinger — mangelfull
klagebehandling. 05.12.2019

122



SOM-2022-4149 Sivilombudet. Innsyn i mgteportal for folkevalgte i kommune
(«politikerportalen»). 21.12.2022

Internasjonale og utenlandske rettskilder
Traktater og tilhgrende dokumenter

Tromsg—konvensjonen Europaradets konvensjon om innsyn i offentlige doku-
menter. CETS 205. Tromsg 18. juni 2009.

Europaradet (2009) Europaradet. 2009. Explanatory Report to the Council of
Europe Convention on Access to Official Documents.

VCLT The Vienna Convention on the Law of Treaties, Wien 23.
May 1969.

Forordning 2016/679 Europaparlaments- og radsforordning (EU) 2016/679 av

27. april 2016 om vern av fysiske personer i forbindelse
med behandling av personopplysninger og om fri utveks-
ling av slike opplysninger samt om oppheving av direktiv
95/46/EF [personvernforordningen] [GDPR]

Internasjonal praksis

Lillo-Stenberg and Sether v. Case of Lillo-Stenberg and Ssther v. Norway (Norsk
Norway sammendrag) i Lovdata, n0.13258/09, 16. januar 2014.

Magyar Helsinki Bizottsdg v Case of Magyar Helsinki Bizottsdg v Hungary, no.
Ungarn 18030/11, 11. august 2016.

Utenlandsk rett og praksis

Code des relations entre le public et https://www.legifrance.gouv.fr/codes/texte Ic/LE-
I’administration GITEXT000031366350/2022-11-13/ hentet
13.11.2022

Marshall Field & co V. Clark (1892) Marshall Field 12 S.Ct. 495 (1892) [Lest i Westlaw]
Tryckfrihetsférordningen Tryckfrihetsférordningen (1949:105). [Lest i Juno]
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U.S. Constitution The Constitution of the United States, 1787. (Med
endringer per 25. juli 2007). https://www.go-
vinfo.gov/app/details/CDOC-110hdoc50/CDOC-
110hdoc50/context
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Vedlegg

Vedlegg A:

Beslutningsnotat — automatisering av vedtak om sykepenger. Notat fra Produktomrade Helse i
NAV til Produktomradets eiere, den. 7. september 2020.

Oversendt fra Arbeids- og velferdsdirektoratet den 6. april 2022 etter innsynsbegjeering.

Vedlegg B:
Vurdering av § 8-4 i ny sykepengelgsning. Brev til Arbeids- og inkluderingsdepartementet fra
IA- og sykefraveerskontoret i NAV den 3. mars 2022.

Oversendt fra Arbeids- og velferdsdirektoratet den 6. april 2022 etter innsynsbegjeering.

Vedlegg C:
To skjermbilder fra samhandlingsverkteyet Confluence som viser deler av regelspesifiseringen
for automatisering av folketrygdloven § 8-4 fgrste ledd.

Vedlegg D:
To skjermbilder og et bilde fra samhandlingsverktayet Confluence som viser deler av regelspe-

sifiseringen for automatisering av folketrygdloven § 4-6 fgrste ledd.

Alle bilder i vedlegg C og D er oversendt per e-post av Daniel Engehagen, sjefsinformasjons-
arkitekt i NAV Seksjon for informasjonsforvaltning, 22. desember 2022.
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