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Forord

Taushetsplikten er en sentral rammebetingelse for mange som jobber i, eller
opp mot, forvaltningen. Samtidig skaper bestemmelsene mange vanskelige
problemstillinger og serspersmal. Vi har gjennom drene savnet en oppslagsbok
om forvaltningens taushetsplikt. Rettskildebildet i dag er fragmentarisk, med
gamle forarbeider, en mengde tolkningsuttalelser, og teori som enten begynner
a bli gammel, eller er del av kortere fremstillinger i veiledere eller boker om
alminnelig forvaltningsrett. Det er ofte vanskelig a fa oversikt over hva som
er gjeldende rett, og @ finne de kildene som omtaler vanskelige szrspersmal.

Hensikten med denne boka er 4 imotekomme et behov for en oversiktlig,
helhetlig og grundig oppslagsbok om taushetsplikten. Vi hdper vi har lyktes.

Vi takker seniorrddgiver Maria Bakke hos Sivilombudsmannen for bistand
i tilknytning til manusarbeidet.

Oslo, mars 2021

Jon Sverdrup Efjestad og Camilla Selman
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Kapittel 1

Taushetspliktens opprinnelse,
begrunnelse, utvikling og kilder

1.7 Oversikt og bokens formal

Lov om behandlingsmiten i forvaltningssaker av 10. februar 1967 (forvalt-
ningsloven) § 13 fastsetter den generelle taushetspliktregelen for forvaltningen.
Bestemmelsen fastsetter taushetsplikt for beskyttelse av parts- og klientinteres-
ser. Nzrmere bestemt oppstiller bestemmelsen taushetsplikt for personlige
forhold og nzringsopplysninger. Plikten paligger «enhver som utferer tjeneste
eller arbeid for et forvaltningsorgan». Narmere regler om taushetsplikten
og begrensningene i denne finnes i forvaltningsloven §§ 13 til 13 f. Reglene
soker 4 finne en balanse mellom de private og offentlige interesser som tilsier
hemmelighold, og de interesser som tilsier dpenhet og informasjonsdeling.
Taushetsplikten skal beskytte forvaltningens brukere mot at sensitive opplys-
ninger kommer pa avveier. Pa denne méten bidrar taushetsplikten til & sikre
befolkningens tillit til forvaltningen.

Taushetsplikten gjelder ikke alle personopplysninger og nzringsopplysnin-
ger. Bestemmelsene er utformet med unntak og begrensninger som er ment a
ivareta behovet for dpenhet og demokratisk kontroll med forvaltningen. Det
er 1 det hele tatt et interessant trekk ved rettsutviklingen de siste tidrene at bade
hensynet til apenhet og demokratisk kontroll pa den ene side og personvern pa
den andre side star sterkt og fremheves som viktige grunnprinsipper i samfunnet
generelt og kanskje for forvaltningen spesielt. Begge disse hensynene har i de
senere ar blitt styrket gjennom nasjonale og internasjonale regler, herunder be-
stemmelser i Grunnloven, offentlighetsloven av 2006, personvernforordningen
og Tromse-konvensjonen om rett til innsyn. Det er krevende & utforme regler
som ivaretar og balanserer alle de relevante hensynene. Det kan ogsa vare kre-
vende 4 komme frem til et riktig tolkningsresultat med skjonnsmessige regler og
grunnleggende hensyn som ofte trekker i hver sin retning. Det blir ikke enklere
av at overtredelse av taushetsplikten er straffbar. A repe sensitiv informasjon
kan vare adeleggende for dem som har rett pa beskyttelse. Samtidig kan urett-
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messig hemmelighold gi grobunn for mistanker om udemokratiske holdninger
og misligheter i forvaltningen og foranledige flengende kritikk i pressen.

Milet med denne boken er d gi et nyttig bidrag til tolkningen av regler som det
kan vare ganske komplisert a forholde seg til. Vi skal forseke 4 gi en grundig og
oversiktlig fremstilling av de mest sentrale taushetspliktsreglene som gjelder for
forvaltningen. Blant temaene vi skal behandle, er hvem taushetsplikten gjelder
for, nar taushetsplikten inntrer og hva det innebzrer & ha taushetsplikt. Innhol-
det av taushetsplikten for personlige forhold og nzringsopplysninger blir viet
stor plass. Vi redegjor for nar taushetsplikten faller bort. De ulike unntakene
fra taushetsplikten blir grundig behandlet — herunder tilfellene der det ikke er
behov for beskyttelse, tilfeller der opplysninger kan deles med andre organer og
med forskere, og der forvaltningen har opplysningsplikt som gér foran taushets-
plikten. Vi gnsker at denne boken skal gi en mest mulig helhetlig fremstilling, og
derfor har vi redegjort grundig for hvordan reglene om taushetsplikt behandles
1 rettsprosesser, og ogsa straffetrusselen ved brudd pa taushetsplikten.

Bokens tittel er «Taushetsplikt i forvaltningen». Vart hovedtema er taus-
hetsplikten fastsatt i forvaltningsloven §§ 13 flg., men vi er i noen grad innom
sektorspesifikke taushetsplikter og forholdet til dem i1 kapittel 9. Tittelen er
ogsa valgt for & holde deren dpen for en eventuell senere utvidelse til andre
sentrale taushetspliktsregler.

Vi har forsekt & underbygge fremstillingen med mange ulike kilder og
eksempler fra praksis. Der vi kommer med egne meninger, forseker vi 4 vare
tydelige pa det. Boken er skrevet av praktikere, og vi har derfor tatt med de
temaer vi mener er av storst praktisk interesse. Noen temaer som i1 hovedsak
er av akademisk interesse, har vi enten behandlet kort eller latt ligge.

12 Innfaringen av en generell bestemmelse om
taushetsplikt i forvaltningen

1. Taushetspliktens historiske opphav og forvaltningsreformene pa 1900-tallet. 2. Innfaringen av en allmenn
rett til innsyn og behovet for regler om taushetsplikt. 3. Utvalgsarbeidet 1964—1971 om taushetsplikt i
skole- og sosialforvaltningen. 4. Justisdepartementets arbeid med generelle bestemmelser om taushetsplikt
i forvaltningen og innfering av bestemmelser om taushetsplikt. 5. Senere endringer i bestemmelsene.

1. Taushetsplikt kan defineres som en plikt til 8 hemmeligholde bestemte opp-
lysninger man har fatt, serlig opplysninger man har fitt gjennom sin stilling
eller sitt arbeid.!

1 Det Norske Akademis ordbok, hentet 18. mai 2019.
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Den eldste kjente taushetsplikten er legenes taushetsplikt. Legene leder sin
taushetsplikt tilbake til Hippokrates, en gresk lege som levde cirka ar 460-370
for var tidsregning. Den hippokratiske ed tilskrives ham. Denne eden inneholder
blant annet regler om hvordan legen skal behandle informasjon som tilkommer
legen under behandlingen:

Det jeg matte se eller hore under behandlingen eller ogsa utenfor behandlingen
ute blant folk, som ikke ber bringes videre, skal jeg tie om og regne som hellige
hemmeligheter. Hvis jeg overholder denne eden og ikke bryter den, la meg bli
@ret for min livsfersel og min kunst av alle mennesker for alltid. Men hvis jeg
bryter eden og sverger falskt, la det motsatte av dette skje.?

Prestenes taushetsplikt er en annen taushetsplikt med historiske rotter. Deres
taushetsplikt knytter seg historisk sett til skriftemalets hemmelighet (Sigilium
confessionis). Dersom presten brot taushetsplikten, skulle han bli avsatt og gjere
bot i kloster. Den forste kjente nedtegnelsen av prinsippet finnes i Decretum
Gratiani, en kirkelig lovsamling nedtegnet 1 Bologna cirka ar 1142 av den itali-
enske teologen Gratian. Denne lovsamlingen ble senere inkorporert i samlingen
av bestemmelser omtalt som Corpus juris canonici, samlet av pave Gregor 13 1
1582. Denne romersk-katolske lovsamlingen var gjeldende rett frem til reformer
iverksatt av pave Benedict 1411917.2

Den eldste norske lovgivning om taushetsplikt er antakelig fra 1672, og
den gjaldt apotekere fordi foreskrevne medikamenter ofte ropet pasientens
sykdom.* Christan IVs Forordning om Medicis og Apothekere av 4. desember
1672 punkt 24 bestemte folgende:

Oc efftersom adskillige Siugdommer forekommer / som Patienterne ey gierne
vilde haffve aabenbarede / oc dog aff Recepterne vel kand kiendis oc agtis / da
skulle Apoteckerne sambt deris Svenne oc Tiennere saadant holde forborgen
/ oc ey det udsige eller aabenbare / med mindre nogen merckelig Fare var at
befrycte / om det bleff fortiet.®

En alminnelig taushetsplikt for forvaltningen er atskillig nyere. Drivkraften
bak denne var omfattende reformer innen forvaltningsretten pd midten av
1900-tallet. Initiativet til forvaltningsreformene kom fra Johs. Andenas, som 1

2 Store norske leksikon, https://sml.snl.no/hippokratiske_ed, hentet 4. desember 2020.

3 Store norske leksikon, https://snl.no/Decretum_Gratiani og https://snl.no/Corpus_juris_canonici,
begge hentet 4. desember 2020.

4 Se Benneche, Taushet — vern eller maktmiddel? (1979) s. 10.

5 https://farmasihistorie.com/w/index.php?title=Forordning_om_Medicis_og_Apothekere_av_4._
desember_1672, hentet 4. desember 2020.
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1947 reiste spersmalet om forvaltningens saksbehandling.® Dette ledet til flere
offentlige dreftelser av behovet for mer betryggende regler for forvaltningens
avgjorelser. Forvaltningskomiteen ble oppnevnt av regjeringen 1 1951 og avga
sin innstilling 1 1958.7 Forvaltningskomiteens innstilling ble fulgt opp i tre
etapper. Forst ved opprettelse av sivilombudsmannsordningen 1 1962. Deretter
ved forvaltningsloven av 1967, som tradte 1 kraft i 1969. Som tredje etappe ble
offentlighetsloven vedtatt i 1970.

2. Lov 19. juni 1970 nr. 69 om offentlighet i forvaltningen (heretter omtalt
som offentlighetsloven 1970) tradte i kraft 1. juli 1971.% For dette hadde ikke
allmennheten noen lovfestet rett til innsyn 1 saksdokumentene i forvaltningen.’
Situasjonen kunne oppsummeres slik: Enkelte lover eller forskrifter fastsatte en
storre eller mindre grad av offentlighet, mens det for evrig i vid utstrekning var
overlatt til forvaltningen 4 avgjere hvilke dokumenter eller opplysninger som
pressen eller offentligheten skulle gjores kjent med.!® Sa lenge forvaltningen
selv avgjorde hva som skulle vises pressen og partene, og 1 atskillig utstrekning
praktiserte et generelt ulovfestet taushetspliktprinsipp, hadde spersmal om
lovbestemt taushetsplikt begrenset betydning.!" Det ulovfestede prinsippet
om taushetsplikt om privatpersoners forhold var noksa lest og ble ikke ansett
d vaere mer enn en intern saksbehandlingsregel.!?

Ved siden av det ulovfestede prinsippet om forvaltningens taushetsplikt
fastsatte straffeloven 1902 § 121 straff for den «offentlig Tjenestemand» som
«Aabenbarer [...] uden skjellig Grund, hvad der i Tjenestens Medfor er blevet
ham betroet eller ved Lov eller anden gyldig Bestemmelse er betegnet som
Tjenestehemmelighed». Ved siden av lovbestemte taushetsplikter ble bestem-
melsen forstatt til 4 gjelde «alt hvad tjenestemannen av overordnet er meddelt
som tjenestehemmelighet under uttrykkelig palagt taushetsplikt eller under
stilltiende gjensidig forstdtt forutsetning derom». Tjenestemannen hadde
«skjellig» grunn til videreformidling dersom han hadde opplysningsplikt, eller
nar slik videreformidling var forsvarlig."” Taushetsplikten ville dermed oppsta
forst dersom en overordnet hadde bestemt det, og deling av slik informasjon
kunne skje sd lenge det var forsvarlig.

6 Se Andenzs’ foredrag inntatt i Rt. 1947 s. 193.

NUT 1958:2 og 3.

8 Se Frihagen, Offentlighetsloven bind I (3. utg. 1994) s. 21 flg. og Brandt mfl., Offentleglova
(2018) s. 26 om historikken.

9 Jf. Ot.prp. nr. 102 (2004-2005) pkt. 2.1.

10 Jf. Innst. O. XTIV (1969-1970) s. 1.

11 Otprp. nr. 3 (1976-1977) s. 129.

12 Otprp.nr. 3 (1976-1977) vedlegg 2 pkt. 2.1.

13 Kjerschow, Straffeloven med kommentarer, (Oslo) 1930 s. 348-349.

~N
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Med innferingen av offentlighetsloven 1970 ble det tidligere utgangspunktet
snudd. Der forvaltningen tidligere kunne avgjore selv hva som ble utlevert
eller ikke, hadde nd enhver rett til innsyn 1 forvaltningens saksdokumenter,
med mindre det foreld hjemmel for & nekte innsyn. En slik hjemmel var of-
fentlighetsloven 1970 § 5 tredje ledd som fastsatte at dokumenter undergitt
taushetsplikt «i lov eller i medhold av lov» var unntatt offentlighet. I tillegg
var det unntakshjemler i § 6 nr. 3 for personlige forhold «av enhver art» og i
§ 6 nr. 4 om forretningshemmeligheter.

Det fantes likevel ingen generell bestemmelse om taushetsplikt i den nye
forvaltningsloven. Bestemmelsene om taushetsplikt var spredt i en rekke lover
om forvaltningsorganer og deres virksomhet. Bestemmelsene etterlot mange
uloste spersmal. Det var i tillegg forskjeller 1 utformingen av de enkelte be-
stemmelsene uten at dette syntes reelt begrunnet.!

3. Parallelt med arbeidet med ny offentlighetslov pa 1960-tallet pagikk det
et arbeid knyttet til taushetsplikt i nermere bestemte deler av forvaltningen.
I august 1964 hadde Sosialdepartementet oppnevnt et utvalg for 4 utrede
sporsmalet om taushetsplikt og opplysningsplikt i den sosiale forvaltning og i
skoleforvaltningen. Utvalget leverte «Innstilling om taushetsplikt og opplys-
ningsplikt i den sosiale forvaltning og skoleforvaltningen» i november 1971.
Pa side 15 1 utredningen tok utvalget opp generelle sporsmal ved utforming
av bestemmelser om taushetsplikt og opplysningsplikt. Utvalget pekte pa at
problemene i stor utstrekning var av generell karakter, og at det derfor kunne
vare grunn til 4 seke en losning i forvaltningsloven eller annen generell lov. Pa
grunn av begrensninger i utvalgets mandat foreslo utvalget mensterbestemmel-
ser om taushetsplikt og opplysningsplikt som med enkelte mindre variasjoner
ble foreslatt brukt i 20 lover innenfor skole- og sosialforvaltning.

4. Pa grunnlag av utredningen fant Justisdepartementet at spersmalet om
taushetsplikt, og 1 hvert fall visse sider av spersmalet om opplysningsplikt,
burde utredes med sikte pa & finne regler eller prinsipper for forvaltningen 1
sin helhet. Utredningen ble overlatt til en gruppe tjenestemenn i Justisdeparte-
mentet: konsulentene Inge Lorange Backer, Dagfinn Clemetsen, Christian
Hambro, Ola Rygg og Ingse Stabel samt byrasjefene Kirsti Coward og Jan
Skare. Gruppen tok utgangspunkt i nevnte utvalgsutredning og de uttalelser
som Sosialdepartementet hadde innhentet om utredningen. Arbeidsgruppen
leverte notatet «Taushetsplikt i den offentlige forvaltning mv.» i september
1973.1> P4 bakgrunn av arbeidet med generelle regler om taushetsplikt ble det

14 Ot.prp. nr. 3 (1976-1977) s. 129.
15  Notatet er inntatt som vedlegg 2 til Ot.prp. nr. 3 (1976-1977).
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i samrad mellom Sosialdepartementet og Justisdepartementet bestemt at det
ikke skulle fremmes proposisjon pa grunnlag av utvalgsutredningen om serlige
taushetspliktsbestemmelser 1 skole- og sosiallovgivningen.'®

Arbeidet til utvalget og arbeidsgruppen ble fulgt opp av justisdepartementet
giennom Ot.prp. nr. 3 (1976-1977) som ogsa inneholdt andre regeljusteringer
som felge av erfaring med forvaltningsloven. Bestemmelsene som ble foreslatt
1 proposisjonen, representerte et forsek pa a finne generelle normer for hva
som skal vare undergitt taushetsplikt, og for de begrensninger som generelt
ma gjelde hvor taushetsplikt er utgangspunktet. Disse normene bygget pa en
avveining mellom de offentlige og private interesser som er knyttet til de opp-
lysningene forvaltningen sitter inne med."”

Proposisjonen ble behandlet av justiskomiteen som sa seg enig i behovet for
generelle taushetspliktsbestemmelser. Departementets forslag ble vedtatt med
mindre endringer.'® Taushetspliktsbestemmelsene ble tilfeyd ved lov 27. mai
1977 nr. 40.

5. Forvaltningsloven § 13 forste og andre ledd ble noe endret ved en lovendring
11982." Bakgrunnen for endringen var hovedsakelig at det var noe videre
adgang til 4 unnta naringsopplysninger etter offentlighetsloven 1970 enn taus-
hetsplikten for tilsvarende opplysninger. Samtidig var det flere som tok til orde
for at taushetsplikten for neringsopplysninger var for snever. Losningen ble
at forvaltningsloven ble endret slik at den dekket de forhold som var regulert
i offentlighetsloven 1970 § 6 nr. 4.

Bestemmelsen i § 13 har ikke blitt endret siden, men flere av de ovrige bestem-
melsene om taushetsplikt i forvaltningsloven er noe endret. Disse endringene vil
bli omtalt i den tematiske fremstillingen der det er relevant. Det samme gjelder
endringene som er foreslatt av forvaltningslovutvalget i NOU 2019: 5 Ny
forvaltningslov og av Justisdepartementet i oppfelgingen av utvalgets forslag.

13 Begrunnelsen for forvaltningslovens taushetspliktsregler
og mothensyn

1. Innledning og utgangspunkt. 2. Reglene verner ikke det offentlige. 3. Naermere om vernet for person-
opplysninger. 4. Neermere om vernet for forretningshemmeligheter. 5. Fremveksten av behandling av
store datamengder og koblingsfare. 6. Fremveksten av sterkere personvernregler. 7. Betenkeligheter med
vidtrekkende taushetspliktsregler.

16 Ot.prp. nr. 3 (1976-1977) pkt. 3.1.1.
17 Otprp. nr. 3 (1976-1977) pkt. 1.

18 Innst. O. nr. 50 (1976-1977).

19 Ot.prp. nr. 4 (1981-1982).
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