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SIVILOMBUDSMANNEN

Uttalelse | KOP‘

Sak: 2016/726 og 2016/880

Retten til innsyn i saerskilt filformat ved sammenstilling av opplysninger fra en
database

Saken gjelder retten til innsyn i et szerskilt filformat - i denne saken Excel-format — i de
tilfellene der det lages en sammenstilling av opplysninger fra en database.

Sivilombudsmannen har kommet til at et uttrekk i Excel-format i denne saken vil inneholde
andre og mer detaljerte opplysninger enn den PDF-versjonen det er gitt innsyn i. Kravet om
innsyn i Excel-format md derfor anses som krav om innsyn i et annet dokument.
Fylkesmannen er derfor bedt om & vurdere de to undersgkte sakene pd nytt. Ombudsmannen
har kritiske merknader til Fylkesmannens generelle uttalelser om at den innsynsberettigede
ikke bar ha mulighet til & redigere eller manipulere innholdet i en kopi av et dokument fra et
offentlig organ.

Selv om det ikke var avgjgrende for de undersgkte sakene, har ombudsmannen uttalt at en
innsynsberettiget i utgangspunktet hor krav pd at det utarbeides en sammenstilling i ethvert
filformat, dersom vilkdrene for sammenstilling for pvrig er oppfylt. Dette gjelder ogsd i de
tilfellene der det allerede er foretatt en sammenstilling i et annet format.

Sivilombudsmannen mottok i mars 2016 to separate klager over Fylkesmannen i Sogn og
Fjordane sin opprettholdelse av Laardal kommunes avslag pa innsyn i filformatet Excel. Begge
sakene gjaldt innsyn i prosjektregnskapet for gjenreisingen etter brannen i Laerdal i 2014 pa
art- og funksjonsniva og innsyn i budsjettet for pleie og omsorg (PLO) for 2014 og 2015 pa-
samme niva.

Arne Sanden fremmet forst et innsynskrav i mars 2015 som ble avslatt av Leerdal kommune
med den begrunnelse at Sanden hadde fatt tilsvarende opplysninger tidligere. Sanden klaget
over avslaget, og presiserte samtidig at han gnsket innsynet i budsjettet for PLO for 2014 og
2015 i filformatet Excel. @nsket om & fa innsynet i Excel-format ble senere gjentatt for bade
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prosjektregnskapet og for budsjettet for PLO. Fylkesmannen opphevet kommunens vedtak
og sendte saken tilbake til kommunen for ny behandling. Sanden fikk deretter oversendt de
etterspurte opplysningene i PDF-format, men kommunen avslo a gi det ut i Excel-format.

Sanden klaget pa nytt til Fylkesmannen — denne gangen over at han ikke fikk innsyn i
filformatet Excel. Fylkesmannen opprettholdt 19. juni 2015 kommunens avslag. Det ble lagt
til grunn at Sanden hadde fatt innsyn i de etterspurte opplysningene, og at sp@rsmalet var
om han kunne kreve de samme opplysningene i et annet format. Fylkesmannen tok
utgangspunkt i at forvaltningen i utgangspunktet kan velge hvordan det skal gis innsyn, jf.
offentleglova § 30 farste ledd fgrste setning. Det kan likevel kreves papirkopi og elektronisk
kopl, Jf. annen setning, og kopi i alle eksisterende formater, jf. tredje setning. Fylkesmannen
kom til at de etterspurte opplysningene ikke foreld i Excel-format og at klageren ikke kunne
kreve en ny sammenstilling etter offentleglova § 9 nar han allerede hadde fatt en slik
sammenstilling i et annet format. Det ble vist til at «rekneskapsprogrammet automatisk
genererer samanstillingar i Word-format, og dette er den enklaste framgangsmaten».

Sanden ba Fylkesmannen om en ny vurdering av saken 21. januar 2016. |
omgjeringsanmodningen viste han blant annet til at «for & fa fram, analysera og belysa dei
forholda eg @nskjer i dei kommunale rekneskapa, er det ngdvendig a gjere samanstillingar av
ulike talmateriale, bl.a. innanfor Ignnsartane i rekneskapet», at Excel er det beste formatet
til slike sammenstillinger og at PDF-formatet «er heilt ubrukeleg til dette formalet». Nar det
gjelder arbeidet som kreves for & gjgre en sammenstilling, viste Sanden til at kommunen
allerede hadde foretatt en konvertering fra Word til PDF, og at «heile innsynskravet inklusiv
rapportgenereringa [i Excel-format], kan imgtekomast med ein samla arbeidsinnsats pd 3-5
min for ein gvd medarbeidar».

| den nye vurderingen 8. mars 2016 skrev Fylkesmannen at PDF er kommunens arkivformat,
og at Fylkesmannen «ikkje [kan] sja at du ved innsyn etter offentleglova kan krevje & fa
elektronisk kopi av eit offentleg dokument i redigerbart format». Videre skrev
Fylkesmannen:

«Det begr tvert om ga fram av kopien at det er ein kopi, og det bar ikkje vere mogleg &
redigere eller manipulere innhaldet i ein kopi av eit offentleg dokument.»

Det var deretter korrespondanse mellom Sanden og Fylkesmannen knyttet til spgrsmalet om
de aktuelle opplysningene foreld i Excel-format. Sivilombudsmannen legger til grunn at det
ikke er tilfelle.

Sanden klaget til ombudsmannen 9. mars 2016.

@yvind Nondal, som var kjent med Sandens sak, begjeerte i november 2015 innsyn i de
samme opplysningene hos Lzerdal kommune. Det ble i innsynsbegjeeringen presisert at han
gnsket innsynet gitt i Excel-format. Laerdal kommune ga ogsa i denne saken innsyn, menii
PDF-format. Nondal klaget over at innsynet ikke ble gitt i Excel-format, og viste til at et slikt
uttrekk kunne gjgres med «enkle framgangsmatar», jf. offentleglova § 9.

Fylkesmannen opprettholdt kommunens avslag pa & gi innsyn i seerskilt format. | vedtaket
15. desember 2015 viste Fylkesmannen til at kommunen hadde oppfylt sin innsynsplikt ved &
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gi opplysningene i PDF-format, og at Nondal ikke hadde krav pa & fa opplysningene i Excel-
format ettersom opplysningene ikke foreld i det formatet.

Nondal klaget deretter til ombudsmannen 9. januar 2016. | klagen anfgrte han blant annet at
et uttrekk i PDF-format inneholder langt faerre opplysninger enn et uttrekk i Excel. Ifglge
Nondal inneholder et PDF-uttrekk fra systemet kun funksjonsnummer navn og summer pa
aggregert nivd. Mens et uttrekk i Excel-formatet i tillegg inneholder kostra-art, kostra-navn,
bilagsdato og méned, bilagstekst og belgp per bilag.

Han la ved fplgende illustrasjon av hva et Excel-uttak fra det aktuelle pkonomiprogrammet

ville kunne vise:
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Han la ogsa ved fglgende illustrasjon av de tilsendte PDF-filene:
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@ Kostnader 2014 - Brann og oppreising

1 LARDAL KOMMUNE (2014) - Ar/Periode 2014 1 - 12 06.05.2015

Rognskap
2014

Ansvar: 171 Katastrofebrann og oppreising
Funksjon/Ten: 10001 SENTRALE FOLKEVALDE ORGAN

10111 FAST LON-KOMM REGULATIV 56 358
10820 M@TEGODTGJERSLE § 560
10990 ARBEIDSGJEVARAVGIFT 8 319 ‘
11150 MATVARER 1108
11172 BERVERING M@TERATVAL/ORG IRAD 5777
11220 KJBP AV TENESTER 1505
11221 TENESTEFRIKJDP (REFUSJON LEN) 0 804 ‘
11422 REPRESENTASJION B75 [
11430 INFORMASJON 23 50C
11612 REISEUTG /OPPHALD (IKKJE OPPGAVERL | 18 08§
11600 KGYREGODTGIERSLE - TENESTEREISE 47 084
11611 DIETTGODTGJERSLE 10 028
11910 HUSLEIGE 1250
‘ 12700 KONSULENTTENESTER 3800
14280 MOMSKOMPENSASJON DRIFT 8085
17280 MOMSKCOHPENSASJON DRIFT -3 085
Sum funksjon/Ten: 10001 SENTRALE FOLKEVALDE ORGAN 178 732

Videre skrev Nondal:

«Som det gar fram av PDF-dokumentet syner dette heilt andre opplysningar enn
Excel-dokument p3 forre side. PDF-dokumentet Laerdal kommune har sendt er
gruppert etter ansvar. PDF-dokumentet syner repetisjonar av ansvar og art; gruppert
etter ansvar. Innsynskravet gjeld arts- og funksjonsniva. Eit uttak pa arts- og
funksjonsniva skal syne detaljane som skissert i skjermbiletet av Excel-fila. ‘Art’ vert
synt kronologisk medan ansvar og funksjon kjem i tilfeldig rekkjefglgje. Som ein ogsa
kan sj er Excel-formatet ogsa langt meir detaljert. Det er detaljane som er
interessant; ikkje grupperte samlesummar. Difor ber ein om innsyn pa artsniva.»

Ombudsmannen avviste saken ettersom Nondal anfgrte forhold som ikke var tatt opp med
Fylkesmannen. Nondal videresendte derfor klagen til Fylkesmannen og ba om en ny
vurdering. Ved sin fornyede vurdering 10. mars 2016 fant Fylkesmannen ikke grunn til 8
omgjgre vedtaket 15. desember 2016. Fylkesmannen fastholdt at det utelukkende var et
sp@rsmal om hvordan kommunen skal gi innsyn, jf. offentleglova § 30 farste ledd forste
setning. Det ble ikke tatt stilling til om et innsyn i PDF-format inneholdt den samme
informasjonen som et innsyn i Excel-format. Fylkesmannen fastholdt at Nondal ikke hadde
krav p3 & fa innsyn i Excel-format ettersom dokumentet ikke foreld i dette formatet, og
Nondal hadde fatt innsyn i PDF-format. Avslutningsvis gjentok Fylkesmannen det som ble
sagt i Sandens sak om at det ikke bor vaere mulig & «redigere eller manipulere» innholdet | et
dokument som kommer fra et offentlig organ.

Nondal klaget pa nytt til ombudsmannen 10. mars 2016.

Ombudsmannens undersgkelser

Ombudsmannen undersgkte de to sakene henholdsvis 30. mars og 21. april 2016.
Fylkesmannen ble bedt om & opplyse hvilke formater de etterspurte opplysningene forela i
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hos kommunen pa tidspunktet for hver av de to innsynshegjzeringene, og om det var mulig
og eventuelt hvilke ressurser det ville kreve a gi innsyn i Excel-format. Videre viste
ombudsmannen til retten til kopi i «alle eksisterande format», jf. offentleglova § 30 farste
ledd tredje setning, og ba om Fylkesmannens syn pa hva som vil vaere «alle eksisterande
format» i det tilfellet der det m3 gjores en sammenstilling fra en database, jf. offentleglova

§ 9. Fylkesmannen ble ogsé bedt om & utdype sine uttalelser om at det ikke bar vaere mulig
redigere eller manipulere innholdet i et dokument som kommer fra et offentlig organ, og
redegjgre for hvordan dette harmonerer med E@S-avtalens vedlegg X nr. 5k (direktiv
2003/98/EF) om viderebruk av informasjon fra offentlig sektor (gjenbruksdirektivet).

| svarbrevene henholdsvis 15. april og 29. april 2016 opplyste Fylkesmannen at
opplysningene ikke var tilgjengelig i et eksisterende dokument da Arne Sanden fgrst ba om
innsyn i mars 2015, Ettersom Sanden ble gitt innsyn i de aktuelle opplysningene i PDF-
format, foreld opplysningene i dette formatet da Nondal ba om innsyn i november 2015. Nar
det gjaldt ressursbruken ved en sammenstilling i Excel-format, viste Fylkesmannen til
kommunens redegjgrelse om dette:

«Det tek altsa 5-10 minuttar a produsere, tilrettelegge og sende ei fil, men
operasjonen genererer arbeid i form av registrering, fordeling til sakshandsamar,
vurdering, innlegging i sakarkivsystemet og sending fra dette. Me kan ogsa sende i
original-format fra sak-arkivsystemet. Krev ein ekstra operasjon som tek nokre
minuttar.»

| svaret i Nondals sak skrev Fylkesmannen videre at kommunen ikke pliktet 8 sammenstille
opplysningene pa nytt ettersom opplysningene allerede eksisterte i et dokument hos
kommunen p& innsynstidspunktet. Fylkesmannen viste til hovedregelen i offentleglova § 30
farste ledd forste setning om at «organet fastset ut frd omsynet til forsvarleg saksbehandling
korleis eit dokument skal gjerast kjent».

Ved vurderingen av hva som utgjer «alle eksisterande format» i offenleglova § 30 fgrste ledd
tredje setning, tok Fylkesmannen utgangspunkt i den samme hovedregelen, og skrev:

«Vi kan ikkje sja at § 30 fgrste ledd tredje setning gjev den som ber om innsyn rett til
3 krevje samanstilt eit nytt format av eit fereliggande dokument, eller bestemme
formatet for eit dokument som vert oppretta etter § 9.

Som statte for denne tolkningen viste Fylkesmannen til Justis- og politidepartementets
Rettleiar til offentleglova punkt 9.4.2 om rett til kopi og til gjenbruksdirektivet artikkel 5.

Om muligheten til 3 «redigere eller manipulere» innholdet i et dokument som kommer fra et
offentlig organ, skrev Fylkesmannen:

«Det vi har meint, er at den som krev innsyn ikkje har rett til 3 f4 opplysninganeieit -
format som gjev hgve til 3 redigere eller manipulere innhaldet i eit arkivfart
saksdokument eller kopi av eit slikt dokument. Det er vanleg at arkivkopien er last for
redigering. Dette er mellom anna for & ivareta omsynet til autensitet og notoritet. Vi
kan ikkje sja at eit offentleg organ etter offentleglova, pliktar a gjere saksdokument
tilgjengelege i redigerbare format.»
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Ombudsmannen fant grunn til 4 stille Fylkesmannen ytterligere spgrsmal i Nondals sak. |
brev 21. april 2016 viste ombudsmannen til Nondals anfersel i klagen 9. januar 2016 om at
det vil fremg3 en rekke opplysninger i et Excel-dokument som ikke fremkommer i PDF-
dokumentet, og spurte Fylkesmannen om PDF-versjonen er det samme dokumentet som en
tilsvarende sammenstilling i Excel eller om begjaeringen om innsyn i Excel-format i realiteten
innebzerer en ny innsynsbegjzering. Fylkesmannen svarte i brev 29. april 2016:

«! klagen til Sivilombodsmannen peikar Nondal pa at detaljeringsgraden for
dokumentet i PDF-format og excel-format er ulik, utan at han presiserer kva for
opplysningar han gnskjer og ikkje har fatt. Vi har sa langt oppfatta dette som
argument til stgtte for at kravet om at innsyn skal gjevast i form av ei excel-fil, og
ikkje som eit krav om innsyn i konkrete rekneskapsopplysningar som ikkje kjem fram i
PDF-formatet. ...

Dersom det ikkje er eit bestemt format, men konkrete opplysningar Nondal er ute
etter og som han meiner han ikkje har fétt, vil det etter vart syn vere mest naturleg at
han set fram eit nytt krav om innsyn til kommunen der han presiserer kva for
opplysningar han gnskjer innsyn i og som han ikkje har fatt, og pa kva for
detaljeringsniva. Deretter vil det vere opp til kommunen & vurdere om dei kan gje
innsyn i dei opplysningane han gnskjer, og eventuelt kva format opplysningane kan
gjevast i.»

Nondal kom med merknader til Fylkesmannens svar.

Ombudsmannens syn pa saken
1. Rettslig utgangspunkt

Retten til innsyn i kommunens dokumenter fglger av Grunnloven § 100 femte ledd, som slar
fast at enhver har rett til innsyn i statens og kommunenes dokumenter, sa fremt det ikke ved
lov er fastsatt begrensninger ut fra hensynet til personvern eller andre tungtveiende
grunner. Videre folger det av sjette ledd at statens myndigheter skal legge til rette for en
dpen og opplyst offentlig samtale. Hovedregelen etter offentleglova § 3 er ogsa at
forvaltningens saksdokumenter er offentlige. Unntak kan kun gjgres dersom det fglger av lov
eller forskrift. Forméalet med loven er blant annet a legge til rette for en 3pen og
giennomsiktig offentlig virksomhet og stryke informasjons- og ytringsfriheten, jf.
offentliglova § 1. Loven skal ogsa «leggje til rette for vidarebruk av offentleg informasjon».

Et dokument er en logisk avgrenset informasjonsmengde som er «lagra pa eit medium for
seinare lesing, lytting, framsyning, overfaring eller liknande», jf. offentleglova § 4 fgrste ledd.
Dersom den etterspurte informasjonen kun finnes i forvaltningsorganets database, plikter
forvaltningen & foreta en sammenstilling av informasjonen, dersom dette kan gjgres «med
enkle framgangsmatar», jf. offentleglova § 9. Sammenstillingen vil da utgjpre et dokument
etter § 4 farste ledd.

Det er i utgangspunktet forvaltningsorganet som avgjor hvordan et dokument skal
offentliggjeres, jf. offentleglova § 30 fgrste ledd fgrste setning. Vurderingstemaet ved denne
avgjorelsen er hensynet til forsvarlig behandling av innsynssaken. Det er imidlertid
vidtrekkende unntak fra denne hovedregelen.
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Det er ikke noe krav om at den som ber om innsyn, ma oppgi formalet for innsynet. Den
informasjonen man har fatt innsyn i etter offentleglova, kan som hovedregel ogsa brukes til
weitkvart formal», jf. offentleglova § 7 ferste ledd. Dette m3 sees i sammenheng med at den
som ber om innsyn, har rett til kopi bdde pa papir og elektronisk, og for gvrig i alle
eksisterende formater, jf. offentleglova § 30 fgrste ledd andre og tredje setning. At
informasjonen kan brukes til ethvert formal, ma ogsa sees i sammenheng med
farmalsbestemmelsen om viderebruk i § 1.

Disse bestemmelsene gjennomfgrer gjenbruksdirektivet artikkel 5 i norsk rett. Formalet bak
direktivet er at forvaltningen ikke skal legge ungdvendige begrensninger for viderebruk av
offentlig informasjon.

2. Retten til innsyn i dokumenter i redigerbare formater

Viderebruk av offentlig informasjon kan vaere betinget av at informasjonen foreligger i et
saerskilt format. Dersom informasjonen foreligger i et slikt format, har den som ber om
innsyn rett til kopi i det formatet, jf. offentleglova § 30 forste ledd tredje setning. Dette
gjelder ogsa eventuelle redigerbare formater som for eksempel Excel eller Word.
Fylkesmannens anfgrsel om at den som ber om innsyn, ikke har krav pa fa opplysninger i et
format som «gjer hgve til & redigere eller manipulere innhaldet i eit arkivfgrt saksdokument
eller kopi av eit slikt dokument», har derfor kun betydning dersom dokumentet ikke
foreligger i et redigerbart format, og den som ber om innsyn heller ikke har krav pa at det
foretas en sammenstilling i et slikt format etter § 9. Fylkesmannens generelle uttalelse er
heller ikke i samsvar med lovens formalsbestemmelse om viderebruk i § 1 og bestemmelsen
i § 7 forste ledd om at informasjon det er gitt innsyn i som hovedregel kan brukes til
«eitkvart formal». Fylkesmannens generelle uttalelse om at en innsynsberettiget ikke har
krav pa innsyn i redigerbare filformater, er derfor ikke riktig.

Ombudsmannen har merket seg at Laerdal kommune har vist til Fylkesmannens uttalelse om
adgangen til viderebruk. Radmannen uttalte til Kommunal Rapport 2. mai 2016 at
«Fylkesmannen [har] vaert klar p4 at det ikke skal gis innsyn i format som kan manipuleres».
Ombudsmannen har derfor funnet grunn til 8 orientere kommunen om ombudsmannens syn
pa dette ved a sende en kopi av denne uttalelsen til kommunen.

3. Inneholder PDF-dokumentet de samme opplysningene som et uttrekk til Excel-format?

Det fglger av offentleglova § 9 at «[a]lle kan krevje innsyn i ei samanstilling av opplysningar
som er eletronisk lagra i databasane til organet» forutsatt at dette kan gjgres med «enkle
framgangsmatar». Sammenstillingen vil som nevnt utgjgre et dokument som forvaltningen
ma vurdere om det skal gis innsyn i etter bestemmelsene i offentleglova. En sammenstilling
av andre opplysninger enn det som ble gjort i det fgrste uttrekket, vil utgjgre et annet
dokument. Et sentralt spgrsmal i denne saken er om en sammenstilling i Excel-format
inneholder andre opplysninger enn PDF-versjonen, og sadledes ma anses som et annet
dokument, eller om de to versjonene ma anses som forskjellige formater med samme
innhold.

Et dokument i Excel-format vil i enkelte tilfeller kunne vise formler eller henvisninger bak
tallene som fremgar i et regneark. | et slikt tilfelle vil informasjonen gitt i Excel-format
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inneholde annen informasjon enn det som kan fremga i PDF-format. De to filformatene vil
da utgjore to forskjellige dokumenter i offentlegiovas forstand.

| de tilfeller der Excel-versjonen er en ren rapport (uten formler eller henvisninger), er
konklusjonen mer usikker. Ogsa i slike tilfeller vil man blant annet kunne sortere kolonnene i
regnearket, og dermed bruke informasjonen pa en annen méate enn det som er mulig for
PDF-format. Som Sanden har vist til i denne saken, vil det kunne vaere ngdvendig a gjgre
sammenstillinger av tallmateriale for & kunne analysere informasjonen, og Excel-formatet er
vesentlig bedre egnet for dette enn PDF-formatet. | denne saken er det ikke npdvendig a ta
stilling til om Excel-versjonen er noe annet enn PDF-versjonen, og saledes utgj@r et annet
dokument, ettersom det uansett er klart at den aktuelle Excel-versjonen inneholder annen
informasjon enn PDF-versjonen.

@yvind Nondal har gitt en utferlig redegjgrelse for hvilken informasjon som vil fremga av en
Excel-versjon av de etterspurte opplysningene som ikke fremgar i den oversendte PDF-
versjonen. Ombudsmannen kan ikke se at det er grunnlag for ytterligere presisering av
dette, slik Fylkesmannen ettersper i brev 29. april 2016. Ut fra de redegj@relsene som er gitt,
legger ombudsmannen til grunn at en sammenstilling til Excel-format kan gjgres med «enkle
framgangsmatar». Ombudsmannen vil i den sammenheng minne om at det er den
arbeidsbyrden kommunen vil bli péfgrt ved 3 lage selve sammenstillingen som er relevant i
denne sammenheng. Eventuell tidsbruk knyttet til andre saksbehandlingsskritt i forbindelse
med innsynsbegjaeringen er i utgangspunktet ikke relevant ved vurderingen etter
offentleglova § 9, jf. likevel ombudsmannens uttalelse SOM-2014-1865.

Ombudsmannen ber pa denne bakgrunnen Fylkesmannen om foreta en ny vurdering av
henholdsvis Sanden og Nondals krav om innsyn i prosjektregnskapet og budsjettet for PLO i
Excel-format.

4. Kan det kreves at en sammenstilling gjores i et saerskilt format ndr opplysningene kun
finnes i organets database?

Selv om ombudsmannen ovenfor har kommet til at Sanden og Nondal i dette tilfellet har
krav pa & fa de etterspurte opplysningene utlevert i Excel-format, er det funnet grunn til &
knytte noen generelle bemerkninger til retten til 3 be om sammenstilling i et saerskilt format
nar det ma foretas en sammenstilling av opplysninger i organets database etter
offentleglova § 9.

Problemstillingen har en side til reglene om hva som er 3@ anse som «eksisterande format»
etter offentleglova § 30 farste ledd tredje setning i de tilfeller der det ma foretas en
sammenstilling etter § 9.

Fylkesmannen har vist til Rettleiar for offentleglova punkt 9.4.2 om rett til kopi og
gienbruksdirektivet artikkel 5. | artikkel 5 nr. 1 heter det:

«Offentlige myndigheter bgr gjgre sine dokumenter tilgjengelige i alle allerede
foreliggende formater eller sprakversjoner, og, dersom det er mulig og
hensiktsmessig, elektronisk. Dette innebzerer ikke at offentlige myndigheter er
forpliktet til & framstille eller tilpasse dokumenter for a etterkomme anmodningen,
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og heller ikke til 3 framlegge utdrag av dokumenter dersom dette ville kreve en
uforholdsmessig stor innsats og ikke bare enkle handgrep.»

| rettlederen punkt 9.4.2 fremgar det blant annet at § 30 forste ledd tredje punktum
giennomferer gjenbruksdirektivet artikkel 5 nr. 1 i norsk rett.

Gjenbruksdirektivet er en minstestandard, og det er klart at norsk rett gar lenger enn det
direktivet krever. Dette fremgéar blant annet i Ot.prp. nr. 102 (2004-2005) p4a side 81 der
departementet viser til at blant annet formuleringen i formalsparagrafen, rettet til 4 kreve
sammenstilling etter § 9 og oppmykingen av kravet til identifikasjon ved innsynskrav gar
lenger enn det direktivet krever. De begrensningene som ligger i direktivet, gir derfor liten
veiledning for tolkingen av sammenhengen mellom offentleglova § 30 fgrste ledd tredje
setning og § 9. Verken forarbeidene eller juridisk litteratur synes a behandle
problemstillingen.

Hovedregelen i § 30 forste ledd ferste setning om forvaltningens valgfrihet med hensyn til
hvordan et dokument skal offentliggjgres, kan tale for at det er opp til det enkelte
forvaltningsorganet hvilket format man @nsker & foreta sammenstillingen i, slik
Fylkesmannen har anfgrt. Ut fra ordlyden i bestemmelsen regulerer imidlertid denne kun de
tilfellene der informasjonen eksisterer i et dokument (i ett eller flere formater).
Bestemmelsen kan derfor ikke sies & Igse spgrsmalet om hvilke formater en
innsynsberettiget har krav pa i de tilfeller der informasjonen ikke finnes i et dokument, men
det ma foretas en sammenstilling etter § 9 for 3 etterkomme innsynsbegjzeringen.

Dersom de gvrige vilkarene for a kunne kreve en sammenstilling etter § 9 er oppfylt, taler
gode grunner for at den innsynsberettigede skal kunne spesifisere hvilket format
vedkommende gnsker. En slik tolking er i trdd med offentleglovas bestemmelser om
viderebruk, herunder formalsbestemmelsen i § 1 annen setning, og formélet bak
gjenbruksdirektivet. Ogsa reelle hensyn taler for at innsyn gis i det formatet den
innsynsberettigede @nsker dersom det kan gjgres med enkle fremgangsmater. Dette stgttes
av bestemmelsen i § 7 fgrst ledd om at informasjonen skal kunne brukes til ethvert formal.
En snevrere forstdelse vil kunne fgre til situasjoner som i denne saken, der forvaltningen
synes a vegre seg for a gi innsyn i redigerbare formater i frykt for at den innsynsherettigede
skal manipulere innholdet. Som denne saken viser, kan den som begjaerer innsyn ha gode
grunner for a be om et spesifikt format. Det er likevel ikke slik at forvaltningen kan kreve at
den som begjzerer innsyn oppgir noe bestemt formal.

Rettleiar til offentleglova punkt 9.4.2 gir ogsd en viss stgtte for denne konklusjonen. P3 side
166 star det fplgende om rett til papirkopi:

«At ein har rett til papirkopi etter offentleglova § 30 fyrste ledd andre punktum,
inneber ikkje at ein i alle tilfelle har krav pa eit n@yaktig identisk eksemplar som det
organet sit med. Nar det gjeld plankart, teikningar og liknande dokument kan ein
ikkje utan vidare krevje kopi av dette i same storleik, eller like detaljert med omsyn til
fargar osv., som originalen. Likevel ma kopien vere eigna til sitt faremal. Den som
krev kopi har heller ikkje krav pa nokon hggkvalitetspapirkopi eller kopi i uvanlege
format som krev utstyr ikkje alle organ har. Kopi i eit anna papirformat enn det
organet sjglv har, til domes kopi i A3 medan originalen er i A4, vil derimot vere
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omfatta av retten til kopi, sa sant forvaltningsorganet har utstyr til det. Der det vil
vere naudsynt med meir avansert kopiering, det vil seie kopiering som krev
spesialutstyr, er ikkje det omfatta av innsynsretten etter lova.»

Det sentrale her er at kopien ma vaere «eigna til sitt foremal» og at forvaltningsorganet
plikter & gi kopi i et annet format enn originalen dersom organet har utstyr til det. Det er
vanskelig a se hvorfor tilsvarende ikke skal gjelde for elektroniske formater der det mé gjgres
en sammenstilling. Forutsetningen er da at organet har systemer som kan lage
sammenstilling i det aktuelle formatet.

At det er enklere & gjgre en sammenstilling i ett format enn ett annet kan heller ikke vaere
avgjerende, sa lenge begge kan gjgres «med enkle framgangsmatary, jf. offentleglova § 9.

Konklusjonen ma etter ombudsmannens syn vaere at den innsynsberettigede har krav pa
innsyn i alle formater det er enkelt a gjgre en sammenstilling i for den aktuelle databasen, i
de tilfeller der det ma gjgres en slik ssmmenstilling etter § 9.

At den innsynsberettigede har krav pa innsyn i alle formater det er enkelt & gjgre en
sammenstilling i, ma vaere utgangspunktet ogsa der det allerede er foretatt en
sammenstilling (for eksempel i forbindelse med en tidligere innsynsbegjeering). A skille
mellom sammenstillinger som rent faktisk er foretatt og data som kan sammenstilles med
enkle fremgangsmater, synes kunstig og lite adekvat. Det synes heller ikke a vaere i trad med
hensynene bak bestemmelsene om viderebruk. Det vil ogsa vaere mulig for den som
begjaerer innsyn & endre begjzeringen pa mindre punkter, og dermed uansett utlgse en rett
til 8 kreve sammenstilling.

Det vil ogsa vaere rettssikkerhetsmessig betenkelig dersom retten til innsyn i et saerskilt
format skulle vaere begrenset fordi noen andre har bedt om innsyn i de samme
opplysningene tidligere. Det kan likevel tenkes at bestemmelsen i offentleglova § 30 farste
ledd forste setning om hensynet til forsvarlig saksbehandling kan legge enkelte
begrensninger pa hvor langt et forvaltningsorgan ma strekke seg ved gjentatte innsynskrav i
stadig nye formater. Hovedregelen ma likevel vzere at forvaltningen plikter a gjgre
sammenstillinger i nye formater dersom dette kan gjgres med enkle fremgangsmater.

5. Oppsummering

Sivilombudsmannen har kommet til at et uttrekk i Excel-format i denne saken vil inneholde
andre og mer detaljerte opplysninger enn den PDF-versjonen det er gitt innsyn i. Kravet om
innsyn i Excel-format ma derfor anses som krav om innsyn i et annet dokument.
Fylkesmannen er derfor bedt om & vurdere de to underspkte sakene pa nytt.
Ombudsmannen har kritiske merknader til Fylkesmannens generelle uttalelser om at den
innsynsbherettigede ikke bgr ha mulighet til & redigere eller manipulere innholdet i en kopi av
et dokument fra et offentlig organ.
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xu h@/nsberettiget har i utgangspunktet rett til innsyn i ethvert filformat, dersom vilkdrene
1  ku nne kreve en sammenstilling av opplysninger fra en database for gvrig er oppfyit.
sjelder ogs4 i de tilfellene der det allerede er foretatt en sammenstilling i et annet

Oslo, 19. juli 2016
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