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1 Innledning

1.1 Tema og aktualitet

Norge har en lang tradisjon for a offentliggjere informasjon om innbyggernes skatte-, inn-
tekts- og formuesforhold. Offentliggjgringen er hjemlet i ligningsloven og har tradisjonelt
veert begrunnet i et gnske om & gi innbyggerne mulighet til & kontrollere at skattesystemet
fungerer etter sin hensikt. Skatten vi betaler skal finansiere vart felles forbruk, og informa-
sjon om i hvilken grad andre skatteytere bidrar til fellesskapet er viktig for & styrke den
kritiske debatten om skattemessige forhold. Saledes spiller offentliggjering av skattelistene

en viktig rolle i samfunnsdebatten.

Men pa sidelinjen har det utspilt seg en ytterligere debatt, dels om hvorvidt skattelistene i
det hele tatt bar offentliggjeres, dels om maten de skal offentliggjgres pa. De ferreste gns-
ker at deres egne data skal bli tilgjengelige for offentligheten, og at inntekts- og formues-
forhold blir et tema i nabolaget. En lav inntekt sa vel som en hgy inntekt eller formue kan
tiltrekke seg ugnsket oppmerksomhet, for eksempel ved nedlatende kommentarer i sosiale
settinger eller fra hapefulle kriminelle pa jakt. Nar skattelistene publiseres pa internett er
informasjonen kun to tastetrykk unna. Spesielt har medias bruk og tilgjengeliggjering av
listene i de senere arene vist ekstreme utslag nar det gjelder sgkbarhet og sammenstillinger
av informasjonen. Egne sgkefunksjoner pa pressens nettsteder, applikasjoner og sgk tilpas-
set blant annet Facebook har gjort skattelistene mer tilgjengelig enn noen sinne. De nye
tekniske lgsningene har dermed skapt en helt annen bruk av skattelistene enn det som i sin

tid var hensikten.

Offentliggjering av skattelister er et tema som siden tidenes morgen har statt i vinden pa
den politiske agendaen. Med dagens elektroniske muligheter har fri nettpublisering av skat-
telistene lagt til rette for en uoversiktlig videreformidling av informasjonen. Dette har skapt
ugnskede konsekvenser for den enkelte skatteyter, og arlig utlgses diskusjonen om forhol-
det mellom offentlighet og personvern, herunder hvor grensene for publisering og tilgjeng-

elighet skal ga.



1.2 Problemstilling og avgrensning av oppgaven

Oppgavens hovedtema er offentliggjering av skattelister, og for a konkretisere oppgaven

har jeg valgt & utforme tre spgrsmal med grunnlag i temabeskrivelsen. Det farste er:

1. Hva er skattelister?

Jeg mener det er relevant 4 stille et apent og stort spgrsmal tidlig i oppgaven. De fleste har
et begrep om hva skattelister er og har gjort seg opp en mening om disse bar veere offentli-
ge eller ikke. Likevel mener jeg det vil veare interessant for oppgavens helhet & gi en kort
beskrivelse av den opprinnelige ordningen med offentliggjering av skattelister, samt hvilke
opplysninger en skatteliste inneholder. Malet er a gi et innblikk i hva ordningen faktisk
innebarer, og med fokuset pa forholdet mellom personvern og behovet for offentlighet, vil
jeg ta utgangspunkt i hvordan offentliggjering av skattelister bergrer fysiske, levende per-

soner. Dette bringer meg videre til neste spgrsmal:

2. Huvilke fordeler og ulemper har offentliggjering av skattelister?

Helt siden ligningsloven ble vedtatt har temaet veert oppe til diskusjon, bade i Stortinget og
i det offentlige rom. Da skattelisten kun la ute pa ligningskontoret, dreiet gjerne diskusjo-
nen seg om listen skulle veere offentlig tilgjengelig for ettersyn eller ikke. Ny teknologi og
nettpublisering av skattelistene har pa sin side gjort diskusjonen mer kontroversiell enn
tidligere, og i takt med tilgjengeliggjaringen av listene, har spgrsmalet ogsa dreiet seg om

hvordan skattelistene skal publiseres.

| det fglgende antar jeg at det foreligger en kausal relasjon mellom spagrsmalet om hvordan
skattelistene blir offentliggjort og spersmalet om de skal vare offentlige. Jeg vil derfor
avgrense besvarelsen til etter 2000 da enkelte nettaviser begynte a legge ut skattelistene i
sgkbar form, og spgrsmalet om tilgjengelighet eskalerte. Dette resulterte i flere lovendring-
er pa omradet, og det vil i denne sammenheng vare interessant a se pa den politiske disku-

sjonen og identifisere hvilke argumenter som har veert fort for Stortinget. Malet er a tyde-



liggjare argumenttyper for og imot offentliggjering av skattelister og pa den maten bringe
mer klarhet i spgrsmalet om hvorfor skattelistene fremdeles blir offentliggjort. Dernest blir

det aktuelt a sparre:

3. Hvordan blir skattelistene gjort offentlig tilgjengelige etter gjeldende rett?

Til stross for arelang kritikk og motstand er skattelistene fremdeles offentlige. Men fra per-
sonlig oppmate pa ligningskontoret til to tastetrykk pa dataen, har innsatsen som kreves for
a skaffe seg tilgang til listene blitt redusert betraktelig. Det har med andre ord skjedd en
endring i maten skattelistene blir publisert pa. Det vil derfor vaere interessant a se narmere
pa de gjeldende argumentene i den politiske diskusjonen, og undersgke hvilken betydning
disse har hatt for lovgiver. | denne sammenheng vil jeg foreta en vurdering av i hvilken
grad argumentene har fatt gjennomslag pa dagens regulering, samt vurdere hvordan end-
ringene har virket inn pa tilgjengeligheten til skattelistene, med utgangspunkt i en analyse

av lovbestemmelsen.

1.3 Rettskildebruk og metode

Oppgavens problemstillinger tar utgangspunkt i ligningsloven § 8-8, og besvarelsen av

disse er i stor grad basert pa alminnelig juridisk metode.

Innholdet i lovbestemmelsen har gradvis utviklet seg — fra ligningsloven ble vedtatt i 1980
og helt frem til i dag. Det har derfor veert krevende & skaffe seg oversikt over lovgivers
intensjon vedrgrende offentliggjering av skattelister, samt den praktiske gjennomfaringen
av bestemmelsen. | denne sammenheng har endringslovene — med tilhgrende forarbeider,

veaert spesielt viktige for fastsettelsen av regelens innhold.

Siden innholdet i den aktuelle bestemmelsen er relativt nytt, har sgket etter andre relevante
rettskildefaktorer, eksempelvis rettsavgjarelser og rettsoppfatninger, vist seg a veere en ut-

fordring. Jeg har blant annet sgkt i juridiske databaser, som Lovdata, Rettsdata, Bibsys og
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Idunn. Jeg har ogsa foretatt direkte sgk i handboken Lignings-ABC, samt gjennomgatt utta-
lelser fra Lovavdelingen og Sivilombudsmannen. Likevel har jeg erfart at rettskildebildet er
noe snevert. Nettversjonen til Norsk lovkommentar er i tillegg sparsommelig med sine

kommentarer pa dette omradet.

Med utgangspunkt i et begrenset rettskildebilde, har jeg lagt avgjgrende vekt pa lovens
ordlyd og lovforarbeider i tolkningen av ligningsloven 8 8-8. Jeg har i tillegg benyttet
andre, mindre vektige rettskilder, eksempelvis uttalelser fra Skattedirektoratet, informasjon
pa hjemmesidene til Skatteetaten og innhold i tidligere retningslinjer, hvor hensikten har
veert a belyse hvordan regelen praktiseres. Saledes har bidraget til lovtolkningen blitt grun-
digere, og det har fglgelig vert lettere a klarlegge innholdet i rettsregelen, samt vise hvor-

dan regelen praktiseres.

Siden det stort sett er lovteksten og forarbeidene jeg har forholdt meg til, har jeg ikke matt
pa store problemer i forhold til avveining mellom ulike rettskildefaktorer. De har gitt
grunnlag for samme slutning. Likevel bgr det papekes at lovteksten til tider er sparsomme-
lig vedrarende den praktiske gjennomfgringen av offentliggjaring av skattelister. Imidlertid
er forarbeidene til endringslovene svert utdypende pa de aller fleste punkter. Senere i opp-
gaven, og der det er ngdvendig, vil jeg redegjare ytterligere for rettskildebruken.

For & kunne besvare annet punkt i problemstillingen pa en fullverdig mate, har det for gvrig
krevet en tverrfaglig tilneerming. Til forskjell fra tradisjonell juridisk metode — hvor hensik-
ten er & avgjgre hva en rettsregel gar ut pa — har den samfunnsvitenskapelige metoden som
hensikt & undersgke atferd. Atferd er noe annet enn normer, og dreier seg fglgelig om hva
folk faktisk foretar seg — som igjen er et utslag av hvilke holdninger man har. Det har der-
for veert hensiktsmessig a benytte samfunnsvitenskapelig metode i jakten pa hvilke hold-
ninger og argumenter som har gjort seg gjeldende i den politiske diskusjonen vedrgrende
offentliggjering av skattelister. For en bedre flyt i oppgaven har jeg valgt a gi den metodis-

ke tilneermingen og undersgkelsesopplegget en nermere gjennomgang og forklaring i be-



gynnelsen av kapitlet, der den er aktuell. Problemstillingen vil for gvrig bli knyttet til lov-
verket og de sentrale rettskilder.

Jeg vil ogsa presisere at denne besvarelsen tar utgangspunkt i dagens rettstilstand der lov-
giver har bestemt at skattelistene er offentlige. Jeg vil med dette ikke foreta en subjektiv

vurdering vedrgrende sparsmalet om skattelistene ber vere offentlige eller ikke.

1.4 Oversikt over den videre fremstillingen

Jeg har formet problemstillingen i tre sparsmal, og de vil i hovedsak bli besvart i hvert sitt

kapittel:

Kapittel 2 danner det rettslige grunnlaget for hva en skatteliste er. Her vil jeg ta utgangs-
punkt i ligningsloven 8§ 8-8 som hjemler offentliggjering av skattelister, fremheve bakgrun-
nen for ordningen ved a plassere den i en historisk kontekst, samt gi en oversikt over den
rettslige reguleringen av skattelister. Malet er a skape en ramme for den videre argument-
analysen, samt formidle en helhetlig forstaelse av hva en skatteliste er og hvilke opplys-

ninger som inngar i den.

Kapittel 3 skal fa frem spenningsforholdet mellom hensynet til offentlighet og hensynet til
personvern. Jeg skal utdype hvilke fordeler og ulemper offentliggjering av skattelister har,
og dermed forklare hvorfor skattelistene er offentlig tilgjengelige for allmennheten. Jeg har
tatt utgangspunkt i en innholdsanalyse av skriftlige dokumenter, herunder forarbeidene til
de relevante lovendringene av ligningsloven § 8-8, og trukket ut argumenttyper med tilhg-
rende holdninger og forklaringer for & skildre argumenttypene slik de har kommet til ut-
trykk i den politiske diskusjonen. Malet er a danne grunnlaget for analysen i kapittel 4,
hvor jeg vil undersgke om disse argumentene har fatt gjennomslag for maten skattelistene

blir publisert pa i dag.



Kapittel 4 gar neermere inn pa reglene for offentliggjegring av skattelister, som hovedsakelig
er hjemlet i ligningsloven 8 8-8 nr. 3 og 4. Her skal jeg for det ferste vise lovgivers inten-
sjon vedrgrende offentliggjering av skattelister i regi av Skattedirektoratet, samt pressens
videreformidling av skatteopplysninger. For det andre skal jeg vise i hvilken grad argumen-
tene fra kapittel 3 har fatt gjennomslag pa dagens regulering. Malet med denne gjennom-
gangen er a tydeliggjare den avveiningen som har blitt foretatt mellom hensynet til offent-

lighet og hensynet til personvern.

Kapittel 5 skal oppsummere og avrunde besvarelsen. | tillegg vil jeg vurdere om dagens
ordning er egnet for & ivareta den egentlige intensjonen bak offentliggjeringen av skattelis-

ter.



2 Oversikt over reguleringen av skattelister

2.1 Om dette kapitlet

Jeg vil starte dette kapitlet med & belyse hvorfor myndighetene begynte & offentliggjare
skatteopplysninger om den enkelte skatteyter, samt hvordan den teknologiske utviklingen
senere har fart med seg endringer i omfanget av opplysninger som offentliggjeres og maten
de offentliggjgres pa. Det har derfor veert relevant a se neermere pa forarbeidene til de ulike
endringslovene som har vert med pa a forme regelverket vedrarende offentliggjering av
skattelister. Videre vil jeg gi en overordnet presentasjon av den rettslige reguleringen av
skattelister etter ligningsloven § 8-8. Malet med denne gjennomgangen er a gi en oversikt
over rettskildebildet, herunder avklare hvilke lover som regulerer skattelistene, samt skape

et grunnlag for videre analyser av ligningsloven § 8-8.

2.2 Historisk bakgrunn

Offentliggjering av skattelister har veert praktisert i Norge i hvert fall siden 1863." Ord-
ningen ble i sin tid begrunnet blant annet ut fra hensynet til en rettferdig fordeling av kom-
munens utgifter. Utgiftene skulle utlignes blant de skattepliktige i kommunen, og i en tid
hvor reglene for utligningen apnet for atskillig skjgnn, var det viktig at den enkelte skatte-
yter kunne stole pa at resultatet av skjennsutgvelsen var riktig. Kommunene var mindre,
innbyggernes privatakonomi var enklere og mer oversiktlig, og hver enkelt skatteyter had-
de stgrre mulighet til & gjennomfare hensiktsmessige sammenlikninger mellom egen og

andres skatteinnbetaling.?

Opplysninger om skatteyterne i vedkommende kommune ble dermed gjort tilgjengelige,
men lokalt pa de enkelte ligningskontorene. Myndighetene gnsket nemlig a spare omkost-

1 Ot prp. nr. 29 (1978-1979) s. 103.
2 Harboe (2008) avsnitt 3.



ningene med & informere hver enkelt innbygger per brev om deres skattemessige forpliktel-
ser. Nar papirlistene med opplysninger var klare til ettersyn, ble utleggelsen kunngjort i
avisene og personlig oppmete pa ligningskontoret var en forutsetning for a fa tilgang til
disse. Ettersynet ga den enkelte skatteyter adgang til & klage over at andre skatteytere i
kommunen var blitt skattlagt for mildt. Resultatet av slik privat misunnelse mellom inn-
byggerne var saledes penger i kommunekassa. Og denne klageretten, som gkte skatteinn-
tekten til kommunen sa vel som 4 sikre likhet i beskatningen, kunne vanskelig bli effektiv

uten en ordning med offentlige skattelister.

Det er narliggende a si at kontroll med myndighetsutgvelsen, herunder tillitt til at lig-
ningsmyndighetene behandlet skatteyterne likt, var den egentlige intensjonen bak offent-
liggjering av skattelistene. @nsket om & spare forvaltningen for ekstrautgifter og ungdig
arbeidsmengde var trolig ogsa en medvirkende drivkraft bak ordningen med utlegging av
listene. | denne sammenheng er det interessant a sparre seg om disse forutsetningene frem-
deles gjor seg gjeldende som en legitim begrunnelse for ordningen. For gjennom stadig
flere lover og mer presise regler er rommet for skjgnnsutevelsen blitt mindre. Kommunene
opplever pa sin side en stadig befolkningsvekst, og sammen med komplekse privatgkono-
mier blant mange innbyggere — preget av for eksempel kapitalinntekter, er det vanskelig a
si at hver enkelt skatteyter i dag kan kontrollere at skattesystemet fungerer etter sin hensikt
ved & sammenlikne egen og andres skatteinnbetaling. Med dagens teknologi kan dessuten
myndighetene na direkte ut til hver enkelt skatteyter, for eksempel per mail eller gjennom
informasjonsportaler pa nettet med den ngdvendige informasjonen vedrgrende skattemessi-

ge forpliktelser. S& hvorfor legges skattelistene fortsatt ut til alminnelig ettersyn?*

Forut for vedtakelsen av ligningsloven i 1980 ble ordningen med apenhet rundt skatteliste-

ne vurdert. Finansdepartementet uttalte blant annet at offentlig utlegging av listene var en

¥ Berg (1998) s. 203.
* Det finnes varierte argumenter for ordningen slik den er i dag, noe jeg vil belyse narmere i kapittel 3. Her

vil jeg ogsa besvare sparsmalet om hvorfor skattelistene fremdeles er gjenstand for offentligheten.



form for skattemessig kontroll og dermed et naturlig ledd i vart demokrati.> Finanskomi-
teen sluttet seg enstemmig til departementets forslag, uvitende om de pressende kon-
sekvensene. For i den tid hvor ny teknologi (<kEDB») ble tatt i bruk, ble skattelistene grad-
vis endret — fra papirlister pa de lokale ligningskontorene til elektroniske filer inneholdende
opplysninger for hele landet. Disse fikk pressen tilgang til, for bruk etter eget redaksjonelt
skjgnn, men fra cirka 2000 ble de elektroniske skattelistene ogsa lagt ut i sekbar form pa
pressens nettsteder. Plutselig fikk offentliggjeringen av skatteopplysningene et langt brede-
re nedslagsfelt enn tidligere, og i denne sammenheng ble det flere ganger fremmet forslag
for Stortinget om a forby offentliggjering av skattelister. Forslagene forte imidlertid aldri
frem. Det var forst i 2002 — etter at Skattedirektoratet hadde pekt pa en rekke nye
problemstillinger knyttet til massedistribusjon av skatteopplysninger — at departementet

iverksatte en bred evaluering av regelverket som 14 til grunn for ordningen.®

Det ble p& nytt fremsatt forslag om & forby offentliggjering av skattelister,” men forslaget
ble igjen avvist av Finanskomiteen. Komiteens flertall uttrykte et gnske om «en grundig
gjennomgang og avveining av de forskjellige hensyn i forhold til offentliggjering av skatte-
listene.».? Stortinget bad Regjeringen om & gjennomfare det pabegynte evalueringsarbeidet,
samt & vurdere de ulike interessenters behov for slik informasjon.® Etter mye arbeid var
ligningsloven § 8-8 endelig moden for revidering i forbindelse med innfaring av nye regler

om offentliggjering av skattelister.

Jeg vil avslutningsvis i denne delen gi en kortfattet oversikt over alle relevante endringslo-
ver i forbindelse med offentliggjering av skattelister. Senere i oppgaven, og der dette blir

relevant, vil jeg ga nermere inn pa det materielle innholdet av endringene.

> Ot.prp. nr. 29 (1978-1979) s. 103.
® Ot.prp. nr. 34 (2003-2004) s. 7.

" Dok. nr. 8:150 (2001-2002).

® Innst. S. nr. 14 (2002-2003) pkt. 2.
% Ot.prp. nr. 34 (2003-2004) s. 7.



Varen 2004 ble den farste og mest omfattende endringen av bestemmelsens innhold fore-
tatt.’° Det ble vedtatt flere innstramminger, dels i omfanget av opplysninger som inntas i
skattelistene, dels i maten opplysningene gjares kjent pa. Masseutlevering av opplysninger
fra skattelistene — en ordning som i utgangspunktet ble innfgrt for a spare skatteetaten for
ekstraarbeid og som pressen har nytt godt av — ble blant annet avviklet. Ordningen var ikke
direkte hjemlet i ligningsloven, men narmere regulert i retningslinjer fra departementet.**
Disse ble opphevet, noe som innebar at pressen og andre markedsferingsbedrifter ikke
lenger ville fa skattelistene utlevert. Pressen kunne saledes ikke publisere fullstendige sgk-
bare skattelister pa sine nettsteder. Hovedformalet med endringen var & styrke personver-

net, blant annet ved & hindre masseinnhgsting av personopplysninger.*?

Sommeren 2007 tok den politiske diskusjonen en ny vending og lovgiver vedtok a apne
derene for at pressen skulle 4 tilgang til fullstendige skattelister igjen'® — denne gangen for
a styrke hensynene som ligger bak offentliggjeringen av skatteopplysninger. Na ble det
blant annet hjemlet direkte i ligningsloven § 8-8 at fullstendige skattelister kunne utleveres
i elektronisk form til pressen.** Lovgiver vedtok ogsd pa nytt endringer i omfanget av opp-

lysninger som inntas i skattelistene.’®

Ligningsloven § 8-8 fikk sitt navaerende innhold sommeren 2011, og det ble igjen vedtatt
innstramminger i maten skattelistene blir offentliggjort pa.*® Opplysningene skulle fremde-

les vaere offentlige, men kun tilgjengelige pa skatteetatens hjemmesider. Ordningen med

191 ov 28. mai 2004 nr. 30.

" Finansdepartementet Retningslinjer (1991) § 4.
12 Ot.prp. nr. 34 (2003-2004) s. 6 og 22.

3 Lov 29. juni 2007 nr. 52.

4 Besl. O. nr. 114 (2006-2007) punkt I.

> Ot.prp. nr. 61 (2006-2007) s. 17.

16 ov 24. juni 2011 nr. 22.
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utleggelse av skattelistene i papirbasert form pa ligningskontorene ble derfor avviklet. End-
ringen medferte pa nytt et totalforbud mot masseutlevering av skattelister og slutten for
fullstendige, sgkbare skattelister pd pressens nettsteder.!” Dette innebar en begrensning i

bruken av skattelistene, bade for media og for enkeltbrukere.

Ligningsloven § 8-8 regulerer i dag hvordan skattelistene skal gjares offentlig tilgjengelige
og konkret hvilke opplysninger den inneholder. Veien hit har pa ingen mate veert strak,
men heller preget av to hensyn som har trukket i hver sin retning. De tre endringslovene har
resultert i en strengere kontroll med hvilke opplysninger som inntas i skattelisten og hvor-
dan disse skal gjgres kjent, herunder presiserende regler om innsynsretten. Denne traden vil
jeg for gvrig ta opp igjen i kapittel 4, i forbindelse med drgftelsen om allmennhetens til-
gang til skattelistene. Na vil jeg farst gi en oversikt over bestemmelsens innhold, og i denne
sammenheng gnsker jeg a formidle et bilde av hva en skatteliste er og hvordan denne blir
offentliggjort. Deretter vil jeg redegjare for hvilke opplysninger skattelisten inneholder.

2.3 Oversikt over reguleringen av skattelister i ligningsloven § 8-8

Offentliggjering av skattelister er i dag hjemlet i lov om ligningsforvaltning (ligningsloven)

av 13. juni 1980 nr. 24, som hgrer under Finansdepartementet.'®

Loven inneholder regler om ligningsorganene, herunder regler om organisering og sakshe-
handling. Videre gjelder loven blant annet for utligning av formue- og inntektsskatt, bereg-
ning av medlemsavgift til folketrygden, samt skatteyternes og tredjemanns opplysnings-
plikt. Loven inneholder ogsa straffebestemmelser og andre former for sanksjoner. Bestem-

melsene er av forvaltningsmessig karakter og tidligere var disse inntatt i skatteloven. A

7 Prop. 116 LS (2010-2011) s. 14 og 21.
18 Stoveland (2013) note (*).
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samle disse bestemmelsene i en egen lov om ligningsforvaltning, ble gjort som farste steg i
arbeidet med & rydde opp i skattereglene.*®

Lovens kapittel 8 inneholder reglene om hvordan ligningsmyndighetene skal utfgre lig-
ningen, hvor ligningen skal utfgres, hvordan ligningen skal meddeles skatteyteren, herun-
der utlegging av skattelisten.’ Imidlertid m& reglene om utleggelse av skattelisten ogsa

sees i sammenheng med reglene om taushetsplikt etter ligningsloven § 3-13.

Utgangspunktet i ligningsloven 8§ 3-13 er at ligningsmyndighetene har taushetsplikt om
skatteyternes «formues- eller inntektsforhold eller andre gkonomiske, bedriftsmessige eller
personlige forhold», som man har fatt vite gjennom sitt arbeid knyttet til ligningsforvalt-
ningen, jf. 8 3-13 nr. 1. Taushetsplikten omfatter med andre ord alle opplysninger lig-
ningsmyndighetene far om skatteyterne i selvangivelsen, vedlegg til denne eller pa annen
mate. Imidlertid omfatter taushetsplikten likevel ikke «innholdet i skattelister som etter § 8-
8 skal legges ut til alminnelig ettersyn, eller senere endringer i disse», jf. § 3-13 nr. 5. Hvil-
ke opplysninger som er offentlige og hvordan opplysningene skal gjgres tilgjengelige, er

med dette regulert i ligningsloven § 8-8.

Skattelisten er en «liste over alle som det er foretatt ligningsfastsettelser for», jf. lignings-
loven § 8-8 nr. 1 farste setning. For & kunne fastsette den enkelte skatteyters ligning, ma
ligningsmyndighetene pa forhand fa tilgang til ngdvendig informasjon og skatteyter plikter
a levere selvangivelse, jf. § 4-2. Denne inneholder en «spesifisert oppgave over skatteyters
brutto formue og inntekt, fradragsposter og andre opplysninger som har betydning for
gjennomfgringen av ligningen», jf. § 4-3 nr. 1. Slike privatekonomiske opplysninger dan-

ner altsa grunnlaget for utarbeidelsen av skattelisten.

¥ Harboe (2005) s. 15.
0 Harboe (2005) s. 324.

12



Skattelisten legges ut til alminnelig ettersyn nar ligningen er ferdig, jf. ligningsloven § 8-8
nr. 1 farste setning, jf. nr. 3 fgrste setning. Innsyn i og utskrift av opplysningene i skattelis-
ten kan gis «sa langt det falger av bestemmelsen her», jf. § 8-8 nr. 1 andre setning. Be-
stemmelsen avgrenses videre mot offentleglova,® og det er uttrykkelig hjemlet at offent-
leglova ikke far anvendelse «ved krav om innsyn i slike lister», jf. § 8-8 nr. 1 tredje setning.
Dermed er allmennhetens innsynsrett i skattelisten uttemmende regulert i ligningslovens 8§
8-8. Vi ma deretter se hen til tredje og fjerde ledd som regulerer hvordan skattelisten blir

offentliggjort.

Skattedirektoratet gjor skattelisten «tilgjengelig pa internett til alminnelig ettersyn» og ut-
legging «kunngjeres», jf. ligningsloven § 8-8 nr. 3 farste og andre setning. Opplysninger
fra skattelisten om den enkelte skatteyter skal pad anmodning «gis skriftlig til ham selv, ek-
tefelle, dedsbo, konkursbo eller domstol. Slike opplysninger kan ogsa i rimelig utstrekning
gis skriftlig til andre», jf. § 8-8 nr. 3 tredje og fjerde setning. Bestemmelsen utdyper ikke
hvordan eller nar skattelisten skal gjeres tilgjengelig til alminnelig ettersyn. Bestemmelsen
grunngir heller ikke utleveringen av skriftlige skatteopplysninger. Det er derfor vanskelig &
si noe mer om praksisen ved offentliggjering av skatteopplysninger uten a foreta en nerme-
re undersgkelse av bestemmelsen. Dette vil jeg imidlertid komme tilbake til i kapittel 4.

Etter 2011-endringen fikk ligningsloven § 8-8 et nytt fjerde ledd og «fullstendige skattelis-
ter kan utleveres i elektronisk form til pressen», jf. ligningsloven § 8-8 nr. 4 fgrste setning.
«Listen over personlige skatteytere kan likevel bare utleveres dersom det inngas avtale
mellom den enkelte redaksjon og Skattedirektoratet om at hele eller deler av den mottatte
skattelisten ikke kan legges ut pa internett eller gis videre til andre», jf. § 8-8 nr. 4 andre
setning. Dette innebzrer at pressen ikke lenger kan publisere fullstendige sgkbare lister pa

internett.

2L |_ov 19. mai 2006 nr. 16.
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Publiseringen av fullstendige skattelister skjer i dag i regi av Skattedirektoratet og videre-
formidling av innholdet i skattelisten forestas av pressen etter naermere avtale. Hvordan den
videre spredningen av skatteopplysninger skjer i dag, ensker jeg & komme tilbake til i ka-
pittel 4. Her vil jeg vil foreta en analyse av hvordan skattelistene offentliggjeres og saledes
vurdere graden av tilgjengeligheten til skatteopplysningene. Men for & kunne forsta hva det
faktisk innebaerer for den enkelte, fysiske skatteyter at disse opplysningene blir kjent for
allmennheten, er det hensiktsmessig med en narmere redegjerelse for hvilke opplysninger

som offentliggjares med skattelisten. Dette er ngye regulert i ligningsloven § 8-8 nr. 2.

I den fglgende delen vil jeg presentere opplysningene som fremgar av den offentlige skatte-
listen, hvilke opplysninger som ikke skal innga i skattelisten og tilhgrende begrunnelser.
Saledes vil denne fremstillingen om skattelistenes innhold vaere med pa a skape et grunnlag
for den videre draftelsen og forstaelsen for maten skattelisten offentliggjeres pa, jf. kapittel
4,

2.4 Neermere om innholdet av skattelisten

Skattelisten skal etter ligningsloven § 8-8 nr. 2 farste setning inneholde falgende opplys-

ninger om den enkelte skatteyter:

e navn,
e postnummer,

e poststed,

e kommune,

o fadselsar for personlig skatteyter,

e organisasjonsnummer for upersonlig skatteyter,
e nettoformue,

e nettoinntekt,

e skatter, og
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e avgifter.

Vedrgrende de gkonomiske opplysningene som fremkommer av den offentlige skattelisten,
jf. de fire siste kulepunktene, er det en problemstilling jeg ansker & kommentere spesielt.
Skattelisten inneholder opplysninger om resultatet av ligningsbehandlingen, men kun i net-
totall. Den inntekten som en skatteyter er oppfart med i skattelisten viser inntekt etter alle
fradrag, sakalt alminnelig inntekt. En person med for eksempel hgy reell inntekt kan veere
oppfart med en lav nettoinntekt i skattelisten. Dette skyldes gjerne at dennes fradrag i selv-
angivelsen har vart hgye, for eksempel lanerenter eller tap pa aksjer eller eiendom. Tilsva-
rende gjelder for oppfart formue, hvor blant annet fast eiendom verdsettes lavere enn reell
markedsverdi. Det kan medfare at én person med stor reell formue i eiendom vil veere opp-
fart med en lavere nettoformue i skattelistene, mens én annen person, som har akkurat like
hgy formue - men plassert i banken, da vil vaere oppfert med en langt hgyere nettoformue i
skattelistene. Skattelisten gir med andre ord ikke alltid uttrykk for skatteyternes virkelige
inntekt og formue. Problemstillingen ble tatt opp til diskusjon far vedtakelsen av lignings-
loven, men departementet uttalte imidlertid at ligningsfastsettingene stort sett vil «gi et no-
enlunde riktig uttrykk for de virkelige forhold, og i alle tilfeller gir listene et riktig uttrykk

for hva den enkelte betaler i direkte skatter.».??

Tidligere inneholdt skattelistene ogsa opplysninger om fadselsdag og -maned, gateadresse
og skatteklasse, men disse ble fjernet etter 2004-endringen. Bakgrunnen var at disse opp-
lysningene lett kan misbrukes nar de blir sasmmenstilt med de gkonomiske opplysningene
om skatteyteren. Opplysningene var heller ikke strengt ngdvendige for & realisere de kon-
trollformalene som ligger bak offentliggjeringen. Ogsa navn pa personer med sperret
adresse som tidligere ble tatt ut av de masseutleverte skattelistene, skulle etter endringen
overhodet ikke fremkomme av skattelistene.® Ved 2007-endringen ble opplysninger om

personer uten fast bopel og opplysninger om personer der disse i tilfelle kan rape et klient-

22 Ot prp. nr. 29 (1978-1979) s. 103.
2 Ot.prp. nr. 34 (2003-2004) s. 14-15.
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forhold, fjernet fra skattelistene. Opplysning om postnummer ble derimot tilfgyd skattelis-
ten etter denne endringen.?* Opplysninger om avdgde personer og personer under 18 ar ble
fjernet fra listene etter 2011-endringen. Begrunnelsen for dette var blant annet at det opple-
ves av mange som ubehagelig at sgk i skattelistene gir treff pa avdgde personer, spesielt
hvis den avdgde stod en selv ner. Videre ble hensynet til at personvernet veier serlig tungt
for mindrearige, trukket frem som begrunnelse for a fjerne opplysninger om personer under

18 &r.%°

I tillegg til & fjerne opplysninger fra skattelisten, har lovgiver uttrykkelig bestemt i lig-
ningsloven § 8-8 at flere av de tidligere fjernede opplysningene ikke skal fremkomme av
den offentlige skattelisten, herunder «opplysninger om avdgde personer, opplysninger om
personer som er 17 ar eller yngre ved inntektsarets utgang, opplysninger om personer med
adresse som er sperret i henhold til bestemmelse gitt i eller i medhold av [folkeregistre-
ringsloven]® (...), opplysninger om personer uten fast bopel og opplysninger om personer
der opplysningene som inngar i skattelisten kan rgpe et klientforhold», jf. § 8-8 nr. 2 annet

punktum.

Felles for mange av disse opplysningene, bade de som i dag fremgar av skattelisten og de
som har blitt fijernet, er at de kan knyttes til en fysisk person.?” Det kan med andre ord etab-
leres en sammenheng mellom informasjonen og en bestemt person, direkte til den enkelte
skatteyter, eller indirekte til skatteyters hushold, for eksempel nar skatteyters barn far

kommentarer fra klassekamerater om at mor og far ikke tjener nok penger. Forholdet om-

2 Ot.prp. nr. 61 (2006-2007) s. 17.

% Prop. 116 LS (2010-2011) s. 22.

?® Lov 16. januar 1970 nr.1.

" Imidlertid vil enkelte opplysninger om juridiske personer samtidig kunne si noe om fysiske personer,
eksempelvis opplysning om eier av et enkeltpersonforetak. Saledes kan opplysninger om et foretak veere &
regne som personopplysninger etter personopplysningsloven, fordi de kan knyttes til en fysisk person, jf.
Schartum (2011) s. 117.
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fattes av begrepet personopplysning etter personopplysningsloven:?® «opplysninger og vur-
deringer som kan knyttes til en enkeltperson», jf. personopplysningsloven § 2 nr. 1).

Skattelistene inneholder altsa opplysninger som er personopplysninger i relasjon til person-
opplysningsloven. | denne sammenheng mener jeg det er hensiktsmessig & se narmere pa
de rettslige kravene som ma foreligge for a kunne bruke disse opplysningene lovlig. Grun-
net besvarelsens rammer, har jeg ikke anledning til & foreta en helhetlig bedemmelse av
forholdet mellom ligningsloven § 8-8 og personopplysningsloven. Malet med den fglgende
delen er snarere & gi en kortfattet oversikt over bestemmelsene som er mest relevante for

besvarelsens helhet.

2.5 Forholdet til personopplysningsloven

Personopplysningsloven «gjelder for behandling av personopplysninger om ikke annet fgl-
ger av en serskilt lov som regulerer behandlingsmaten», jf. personopplysningsloven § 5.
Personopplysningsloven er saledes en generell lov om behandling av personopplysninger.
Hvor det finnes spesialbestemmelser som regulerer en bestemt behandling av personopp-
lysninger, vil enkelte bestemmelser i personopplysningsloven bare komme til anvendelse i

den grad szrloven ikke bestemmer noe annet. Dette fglger ogsa av lex specialis-prinsippet.

Ligningsloven regulerer kun utleggelsen av skattelisten pa internett og utleveringen av
skattelisten til pressen. Tidligere inneholdt ikke ligningsloven § 8-8 noen vilkar for utleve-
ring, men i dag utleveres listen over personlige skatteytere til pressen pa grunnlag av avta-
le. Det kan dermed spgrres om denne avtalen regulerer pressens behandling av skatteopp-
lysningene. Denne problemstillingen vil jeg imidlertid komme tilbake til i kapittel 4, under

drgftelsen om pressens bruk av skattelister etter ligningsloven § 8-8 nr. 4. Siden ligningslo-

%8 Lov 14. april 2000 nr. 31.
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ven ellers er taus vedrgrende bruken av skatteopplysningene som offentliggjares med lis-
ten, kommer personopplysningsloven til anvendelse, jf. personopplysningsloven § 5.

Personopplysningsloven gjelder for «behandling av personopplysninger som helt eller del-
vis skjer med elektroniske hjelpemidler, [og] annen behandling av personopplysninger nar
disse inngar eller skal innga i et personregister», jf. personopplysningsloven § 3 farste ledd
a) og b). Innsamling og registrering av ligningsopplysninger, lagring, utarbeidelse og ut-
leggelse av skattelistene innebarer nettopp behandling av personopplysninger, da dette
forstas som «enhver bruk av personopplysninger», jf. § 2 nr. 2). For at ligningsmyndighet-
ene skal kunne foreta denne behandlingen lovlig, ma grunnkravene som fglger av § 11

veere oppfylt.

I henhold til personopplysningsloven § 11 farste ledd a), ma det foreligge et rettslig grunn-
lag for behandlingen, jf. § 8. | tillegg til samtykke og ngdvendig formal, er lovhjemmel her
et vilkar, og med direkte hjemmel i ligningsloven § 8-8 behandles opplysninger som inngar
i skattelistene lovlig.® Personopplysningslovens regler er dermed ikke til hinder for lig-
ningsmyndighetenes arbeid med skattelisten. Dette er et godt eksempel pa at det alltid vil
veere en rekke legitime begrunnelser for a overstyre den enkeltes frie radighet over egne
opplysninger. Nar skatteyter er palagt plikten til & yte noe, eksempelvis betale skatt, «vil
ngdvendigheten av & behandle opplysninger vare apenbar.».*® Her har lovgiver konkret
vurdert og bestemt at det er hensiktsmessig og gnskelig & samle inn opplysninger om en-
keltpersoner, og skatteyteren er i denne sammenheng forpliktet til a tale at opplysninger om
han blir samlet inn og behandlet.*

2% Andre mé ogsé falge personopplysningslovens krav ved bruk av opplysningene i den offentlige skattelisten.
Bruken ma falgelig dekkes av det rettslige grunnlaget som péaberopes i § 8. Bruk av opplysninger for «rent
personlige eller andre private formal» er likevel unntatt fra personopplysningsloven, jf. § 3 annet ledd.

%0 Schartum (2011) s. 47.

31 Schartum (2011) s. 47.
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Personopplysningene som behandles ma i tillegg «bare nyttes til uttrykkelig angitte formal
som er saklig begrunnet i den behandlingsansvarliges virksomhet», jf. personopplysnings-
loven § 11 farste ledd b). Den behandlingsansvarlige er «den som bestemmer formalet med
behandlingen av personopplysninger», jf. § 2 nr. 4). Vedrgrende offentliggjering av skatte-
lister etter ligningsloven § 8-8, er Skattedirektoratet behandlingsansvarlig.®* Selve utgvel-
sen av ansvaret er formodentlig plassert hos den gverste lederen i virksomheten, som fglge-
lig er skattedirektaren. Nar direktoratet for eksempel legger skattelisten ut pa internett, eller
utleverer listen til pressen, ma en slik form for tilgjengeliggjering dette inneberer, ogsa
dekkes av formalet med offentliggjeringen av skattelistene. Formalet — kontroll med lig-
ningsmyndighetene — kommer til uttrykk i forarbeidene til ligningsloven 8§ 8-8, og bestem-
melsen kan sies & angi formalet med denne behandlingen. Formalet kan likevel endres, men

kun hvis det «[ikke] er uforenelig med det opprinnelige formalet», jf. § 11 farste ledd c).*

Personopplysningene som behandles ma ogsa veere «tilstrekkelige og relevante for formalet
med behandlingen», jf. personopplysningsloven § 11 ferste ledd d). Videre ma opplysning-
ene vere «korrekte og oppdatert», jf. § 11 farste ledd ). Opplysningene som inngar i skat-
telisten ma med andre ord vare ngdvendige og dekkende ut ifra formalet med offentliggje-
ringen av skattelistene, samt at de ma veere feilfrie. Betydningen av kravet til opplysnings-
kvalitet belyser jeg naermere i kapittel 3. Om lovgiver har tatt stilling til disse sparsmalene

vil jeg drafte i kapittel 4.

%2 Altinn (2013).

%3 Et annet sparsmal er om direktoratet kan bruke skattelistene til andre, nye formél. | s& fall er behandlingen
for det nye formalet bare lovlig dersom direktoratet har et selvstendig rettslig grunnlag etter personopplys-
ningsloven § 8 for denne behandlingen. Eksempelvis kan det tenkes at behandlingen er ngdvendig for & «ut-
gve offentlig myndighet» eller «vareta en berettiget interesse», jf. 8 8 €) og f). Sistnevnte inneholder imidler-
tid et krav til interesseovervekt, og hensynet til bergrte personers personvern ma ikke overstige denne interes-

sen.
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Behandling av personopplysninger er til slutt meldepliktig til Datatilsynet, jf. personopp-
lysningsloven § 31. Forutsetningen for denne meldeplikten er at meldingene skal benyttes
som grunnlag for Datatilsynets kontrollvirksomhet. Mottakerne av skattelistene er selv an-
svarlige for at de har et rettslig grunnlag for a behandle personopplysningene i trad med
personopplysningsloven. Meldingene til Datatilsynet vil etablere en kontakt mellom Data-
tilsynet og den behandlingsansvarlige, som pa sin side kan gke bevisstheten hos de som

benytter skatteopplysningene omkring personvernsparsmal.®

Jeg har i det foregaende gitt en oversikt over den rettslige reguleringen av skattelister, samt
belyst det historiske utgangspunktet for offentliggjering av skatteopplysninger. Na vil jeg
rette fokuset mot argumentene for ordningen. | det neste kapitlet vil jeg strukturere argu-
mentene som har kommet til uttrykk i den politiske diskusjonen vedrgrende temaet, og for-

klare hvorfor skattelistene fremdeles er offentlige.

% Johansen (2001) s. 232-233.
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3 Argumenter for og imot offentliggjering av skattelister

3.1 Pajakt etter argumenter

| dette kapitlet vil jeg gi en oversikt over de sentrale argumentene som har veert brukt i dis-
kusjonen om offentliggjering av skattelister. Temaet har alltid skapt debatt, men serlig
etter at nettpubliseringen av skattelistene gkte omfanget av distribusjon og sammenstilling
av opplysningene, har flere ytret sin betenksomhet. Det er mange som reagerer pa at per-
sonlig informasjon blir tilgjengeliggjort pa internett utenfor den enkeltes kontroll, og man
kan stille sparsmal om personvernet har tapt kampen mot samfunnets behov for apenhet og
kontroll, eller om det er mulig a finne praktiske lgsninger som kan balansere hensynene til
innsyn og offentlighet, med hensynene til personvern og sikkerhet. En ting er i hvert fall
sikker; meningene er mange og brokete — noe som lovendringene av ligningsloven § 8-8
ogsa tyder pa. Jeg vil derfor gjere et forsgk pa a tydeliggjere hvilke holdninger og argu-
menter som har gjort seg gjeldende i den politiske diskusjonen omkring offentliggjering av

skattelister.

| det fglgende antar jeg at det er en sammenheng mellom spgrsmalet om hvordan skattelis-
tene blir offentliggjort og sparsmalet om de skal vere offentlige. Dette fordi maten skatte-
listen blir publisert pa pavirker graden av tilgjengelighet til skattelisten, som igjen pavirker
det rettslige sparsmalet om listene skal veare offentlige. Samtidig tror jeg at denne pavirk-
ningen kan veere gjensidig, nettopp fordi hvis lovgiver stiller seg positiv til offentliggjering
av skattelister, oppstar det samtidig et spgrsmal om hvordan de skal offentliggjares (og vice

versa). Dette kan illustreres gjennom falgende kausalmodell:*®

% Se Hellevik (2002) kapittel 3 for naermere forklaringer av kausalmodeller.
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Maten skattelisten Graden av tilgjenge- Om skattelistene skal

¥
F

blir publisert pa lighet til skattelisten | vere offentlige

Figur 1. Arsakskjede med gjensidig pavirkning.

Jeg antar derfor at det foreligger en gjensidig kausal relasjon mellom spgrsmalet om skatte-
listene skal veere offentlige og om hvordan de blir offentliggjort, og dermed at holdningene
vedrgrende offentliggjering av skattelister da er pavirket av maten de blir publisert pa. |
undersgkelsen gnsker jeg med dette & ta utgangspunkt i argumenttyper for og imot offent-
liggjering av skattelister. Jeg mener denne grovinndelingen vil fremheve argumentene og
bidra til & klargjere hvilke fordeler og ulemper offentliggjeringen av skatteopplysninger
har. Dog vil denne inndelingen samtidig medfere en skjevhet i forhold til den virkelige
diskusjonen som er mer nyansert, men jeg gnsker likevel 3 benytte meg av en slik dikoto-
mi*®® da jeg mener argumentene vil komme sterkere frem. Dette vil igjen besvare mitt del-
sparsmal om hvorfor skattelistene er offentlig tilgjengelige for allmennheten. Fremstilling-
en vil samtidig danne grunnlaget for den videre analysen i kapittel 4, hvor jeg vil undersgke
om disse argumentene har fétt gjennomslag for maten skattelistene blir publisert pa i dag —

altsa for hvordan de blir offentliggjort etter ligningsloven § 8-8.

| det felgende vil jeg starte med & gi en oversikt over hvordan jeg har gatt frem for & identi-
fisere argumenttypene og hvordan jeg har avgrenset undersgkelsen, bade i tid og rom. Der-
etter vil jeg presentere argumentene jeg har funnet og til slutt gi en sammenfattende vurde-

ring av dem.

% Variabel med to verdier. Se narmere om dikotomier i Hellevik (2002) s. 182.
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3.1.1 Metode og fremgangsmate

For & finne argumentene i diskusjonen har jeg foretatt en kvalitativ innholdsanalyse av
skriftlige dokumenter som er relevante for oppgavens tema og problemstilling. Denne
fremgangsmaten bygger pa en systematisk gjennomgang av dokumentene, med sikte pa a
velge ut og kategorisere innholdet og registrere data som er relevante for problemstilling-

en.®” P& denne maten har jeg skaffet meg en oversikt over de ulike argumenttypene.

Med fokuset rettet mot offentliggjering av skattelister, hadde jeg temaet klart for hva som
skulle prioriteres under datainnsamlingen, nemlig argumenttyper for og imot offentliggje-
ring av listene. Neste steg var & finne hvilke typer av dokumenter og tekster som jeg skulle
bruke for innholdsanalysen, og det naturlige utgangspunktet var her forarbeidene til lig-
ningsloven § 8-8. Lovforslagene er godt utarbeidet og inneholder referanser til den forutga-
ende politiske diskusjonen vedrgrende temaet. | denne sammenheng er hgringsnotatene
med samtlige hgringssvar fra de ulike instansene spesielt interessante a se pa, da disse er et
viktig ledd i den demokratiske lovgivningsprosessen. Hgringsnotatene sendes nettopp ut til
de instansene som er sentrale for emnet — de bergrte og meningsberettigede, og i hegrings-
svarene uttrykkes gjerne de respektives ulike forslag og meninger, med tilhgrende argu-
menter. Lie (2002) skriver i sin hovedoppgave om elektroniske hgringer at «Nar mange
interessenter uttaler seg, vil det med stor sannsynlighet gi flere argumenter, bade for og
imot en beslutning, enn det beslutningstakerne selv kan komme p&.».%® 1 tillegg vil det vaere
interessant a se pa departementets egne vurderinger og forslag, samt komiteinnstillingene
og uttalelser fra stortingsrepresentantene under debattene. Med dette for gyet har jeg, i min
videre jakt pa argumenter, tatt utgangspunkt i de siste endringslovene til ligningsloven § 8-
8, henholdsvis fra 2004, 2007 og 2011.% Saledes er samtlige dokumenter, som er relevante

for innholdsanalysen, rettskilder.*

% Grgnmo (2004) s. 187.

% Lie (2002) s. 6.

% Jamfer tidligere begrunnelse for avgrensningen, og tilsvarende de lovendringene jeg gjennomgikk i punkt
2.2.
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Deretter matte jeg finne dokumentene, hvilket var en enkel oppgave da samtlige forarbeider
er offentlige og allment tilgjengelige pa for eksempel nettsidene til Lovdata, Rettsdata, Fi-

nansdepartementet og Stortinget.

Imidlertid kan det oppsta ulike problemer med undersgkelsesopplegget. Typiske problemer
med kvalitativ innholdsanalyse er for det ferste at mitt perspektiv pa diskusjonen om of-
fentliggjering av skattelister kan pavirke utvelgingen og vurderingen av argumentene i do-
kumentene. Et snevert perspektiv kan fare til at utvalget blir skjevt, og at argumentene sa-
ledes blir ensidig.** Jeg mener likevel at dette ikke var et problem for min undersgkelse,
nettopp fordi malet med undersgkelsen var a undersgke to perspektiver — for og imot of-
fentliggjering av skattelister. Det var ngdvendig for meg & finne argumenttyper pa begge

sider av diskusjonen, for & kunne besvare problemstillingen tilfredsstillende.

For det andre kan det vere at min kildekritiske forstaelse som forsker er begrenset, slik at
vurderingen av dokumentene blir pavirket av dette. Man kan komme i skade for & basere
seg pa kilder som ikke er troverdige, og som igjen kan fare til feilaktige tolkninger av inn-
holdet.*? Dog er det vanskelig for meg & se at dette er tilfelle i min undersgkelse, da jeg kun
har basert meg pa forarbeidene til endringslovene til ligningsloven § 8-8, som er godt do-
kumenterte og palitelig utarbeidede kilder til diskusjonen som har utspilt seg vedrarende

temaet.

Likevel er det ett forhold jeg gnsker & kommentere. Ved lovendringene i 2004 og 2011
utarbeidet departementet et hgringsnotat. Dette skjedde derimot ikke ved endringen i 2007.

Her har departementet utarbeidet lovforslaget, uten a la de berarte parter fa uttale seg. Pa

0| juridisk metode vil dokumentene vare relevante for & finne innholdet av en rettsregel, mens de i dette
kapitlet er relevante for & finne argumentene som har veert anfgrt for ordningen.

1 Grgnmo (2004) s. 192.

*2 Grgnmo (2004) s. 190 og 192.
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den ene siden har dette resultert i feerre argumenter vedrgrende endringen, noe som kan
medfere en manglende nyansering av diskusjonen. Men pa den andre siden medfgrte end-
ringen i 2007 en reversering i rettstilstanden, til omtrent slik den var fgr endringen i 2004.
Adgangen til & offentliggjere skattelistene ble igjen utvidet, og saken var blitt ngye gjen-
nomgatt i 2004. Det er derfor vanskelig a se at en ny hgringsrunde i 2007 var ngdvendig for
sakens opplysning. Dessuten kan hgringen hindre effektiv saksbehandling da den krever
mer ressurser av forvaltningen, og hvis endringen var patrengende kan effektivitetshensyn
kanskje forklare en unnlatt hgringsrunde. Det ble dermed aktuelt & finne argumentene i
tilknytning til 2007-endringen i selve lovforslaget fra departementet, i komiteens innstilling
og i referatet fra debatten i Odelstinget.

Det har for gvrig ogsa vert en utfordring & systematisere argumenttypene da de ofte glir
over i hverandre, men uten & vere helt like. Jeg har derfor valgt a skille ut fa hovedargu-
menttyper og fortlgpende skildre argumentene gjennom forklaringer fra de meningsberetti-
gede. Jeg har erfart at det er de samme argumenttyper og tilhgrende forklaringer som gar
igjen i det valgte tidsrommet, og jeg har derfor kun trukket frem noen eksempler pa hold-
ninger og forklaringer under hvert hovedargument, nok til & nyansere argumenttypene slik
de har kommet til uttrykk i den politiske diskusjonen.

De argumentene jeg har funnet for og imot offentliggjering av skattelister, har jeg videre
valgt & dele i to grupper. Som tidligere antydet mener jeg at argumentene i hovedsak dreier
seg om de to motstridene hensynene; hensynet til offentlighet og hensynet til personvern.
Hensynet til offentlighet inneberer farst og fremst allmenhetens rett til innsyn i forvalt-
ningens saksdokumenter. Det mye omtalte offentlighetsprinsippet er et grunnleggende
prinsipp i norsk forvaltningsrett og begrunnes ofte med at det gir massemedia gkte mulig-
heter til & orientere seg om forvaltningens virksomhet, og at de saledes kan ta opp kritikk-

verdige forhold til samfunnsdebatt.** Av hensyn til personvern kan det szrlig nevnes kravet

3 Eckhoff (1998) s. 417.
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til beskyttelse av privatlivet, i den forstand at det foreligger et gnske om at opplysninger
om private eller personlige forhold ikke skal vere gjenstand for beskuelse og spres videre
til andre. Det foreligger ogsa et gnske om fraveer av ugnskede fredsforstyrrelser og opp-
merksomhet.** S&, med en slik todeling av argumentene vil jeg underbygge spenningsfor-
holdet mellom de to hensynene, samtidig som argumentene gjennomgas isolert sett og
dermed gjer gjennomgangen lettere og mer oversiktlig.

3.2 Presentasjon av argumentene

De argumentene jeg har funnet har jeg valgt & presentere skjematisk, se figur 2. Figuren
viser hvilke argumenter jeg har identifisert og kategorisert i de to gruppene, offentlighets-
prinsippet og personvern. Rekkefglgen pa argumentene har ingen betydning i forhold til
argumentets vekt, eller frekvensen argumentene har gjort seg gjeldende i den politiske dis-
kusjonen. Tabellen er kun ment som en ryddig oversikt for den videre gjennomgangen av

argumentene.*®

ARGUMENTER RELATERT TIL

Samfunnsmessig kontroll med ligningsmvndighetene

Grunnlag for kritisk samfunnsdebatt Offentlichetsprinsippet

Tillitt til at vi har et rettferdig skattesvstem

Av hensvn til opplvsningskvalitet

Bruk av personopplvsninger utenfor den enkeltes kontroll Personvern

Skatteopplvsningene misbrukes for andre formal

Figur 2. Oversikt over argumenttyper.

* Schartum (2011) s. 53.
*® Presentasjonen av argumentene er gjort med inspirasjon fra L Abée-Lund (2006) sin hovedoppgave om

pseudonymisering av personopplysninger, se kapittel 3.
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3.2.1 Argumenter med relasjon til offentlighetsprinsippet

Det farste argumentet dreier seg om den enkeltes mulighet til & kontrollere, beregne og
sammenligne skatteyternes bidrag til fellesskapet. Norsk presseforbund og Mediebedrifte-
nes landsforening (NP og MBL) har blant annet uttalt at denne kontrollen er et fundamen-
talt prinsipp, og at innsynsretten er en sentral rettighet i det dpne demokratiske samfunn.
Offentlighetsprinsippet gir mulighet til 3 uteve kontroll med forvaltningen, og bidrar sale-
des til & styrke den enkeltes rettssikkerhet. | denne sammenheng mente de at offentlige
skatteopplysninger er prinsipielt viktig for & hindre urettferdighet og feilbehandling, samt
for & sikre muligheten for offentlig kontroll med at den enkelte bidrar til fellesskapet.*® |
debatten far vedtakelsen av 2004-endringen, uttalte ogsa Tore Nordtun pa vegne av Arbei-
derpartiet at det er viktig at skatteopplysningene offentliggjgres fullt ut, for & sikre innsyn i
skattesystemets virkemater.*” Norsk Journalistlag (NJ) har sagt seg enige i at &penhet rundt
skatteopplysningene er et demokratisk gode, ved at den enkelte selv kan gve et kritisk etter-
syn med skattesystemet.*® 1 Ot.prp. nr. 34 (2003-2004) tilfgyde departementet argumentet
med at den samfunnsmessige kontrollen med ligningsmyndighetene er viktig for & hindre
maktmisbruk, og at man ber vaere varsom med a iverksette tiltak som kan vere egnet til a

svekke slik samfunnsmessig kontroll.*®

Videre uttalte departementet at publisering av skat-
telistene pa internett pA mange mater kan sies a veere en optimal grad av offentlighet. For at
den enkelte selv skal kunne gve kontroll med skattesystemet, bgr det ikke vaere mange

hindre, men snarere relativt enkelt & skaffe seg tilgang til opplysningene.*

*® NP og MBL (2003) s. 2.

*" Forhandl. i Odelstinget 27. april 2004.
¥ NJ (2003) s. 1.

*° Ot.prp. nr. 34 (2003-2004) s. 13.

%0 Ot.prp. nr. 34 (2003-2004) s. 19-20.
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Motsetningsvis har blant annet Handels- og Servicenagringens Hovedorganisasjon (HSH)
uttalt at en sterk grad av offentlighet overgar hva som er strengt ngdvendig for a tilfredsstil-
le behovet for &penhet og innsyn i forvaltningen.> Skattebetalerforeningen har uttalt at
offentliggjering av skattelistene ikke vil bidra til en demokratisk kontroll, nettopp fordi det
er sveert sjeldent at ligningsmyndighetene blir varslet fra privatpersoner, for eksempel om
svart arbeid og andre uoppgitte inntekter, pa bakgrunn av opplysningene som fremkommer
av skattelistene.®® Den Norske Advokatforening (DNA) har ogsd uttalt at dagens sammen-
satte skattesystem med ulike inntektsbegrep og fradragsposter, gjer at skattelistene i seg
selv ikke er egnet til & avdekke myndighetsmisbruk, samt at de nakne tallene ikke er egnet
til & kontrollere forvaltningen.®® Tilsvarende uttalte komiteens mindretall i Innst. O. nr. 60
(2003-2004) at siden ligningstallene i skattelistene i mange sammenhenger gir et misvisen-
de bilde pa for eksempel formue, «vil heller ikke en offentliggjegring av listene veare godt
egnet for samfunnskontroll. (...) den nedvendige samfunnskontroll vil bli ivaretatt av lik-

ningsmyndighetene.».>

Om ikke innbyggerne selv kan fare kontroll med ligningsmyndighetene, kan i hvert fall
pressen i starre grad vaere med pa a realisere disse kontrollformalene og argumentet om
samfunnskontroll henger sammen med det neste — at pressen ma fa bruke skatteopplys-
ningene til & fremme kritisk samfunnsdebatt om skattemessige forhold. NP og MBL har
papekt at pressen ma sta fritt til & bruke skatteopplysninger som kilde til kritisk journalis-
tikk i forhold til spgrsmal av allmenn interesse. Media gnsker til eksempel & fokusere pa
lgnnsutviklingen i forskjellige yrkesgrupper for a forklare eller kritisere en streik, eller
kunne avdekke at enkelte formuende borgere bidrar mindre til fellesskapet enn alminnelige
lgnnstakere, og saledes illustrere ulikheter og skjevheter i samfunnet. Skatteopplysningene

er derfor en viktig kilde som pressen kan benytte for a uteve sin funksjon som offentlig

>l HSH (2003) s. 1.

°2 Skattebetalerforeningen (2003) s. 1-2.
>3 DNA (2011) s. 3.

* Innst. O. nr. 60 (2003-2004) s. 13.
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vaktbikkje og formidler av informasjon av allmenn interesse.”® | Innst. O. nr. 60 (2003-
2004) uttalte ogsa et mindretall av komiteens medlemmer at informasjon om inntekts- og
skattemessige forhold er viktig i den samfunnsmessige debatten, og at pressen bgr ha til-
gang til skatteopplysningene for & kunne lage journalistikk som retter sgkelyset mot uhel-
dige forskjeller og utviklingstrekk i samfunnet.”® | Ot. prp. nr. 61 (2006-2007) sa departe-
mentet seg enig i at det farst og fremst er pressen som kan bidra til kritisk debatt om sam-
menhengen mellom gkonomisk evne og skattelegging, og at deres tilgang til skatteopplys-
ninger vil styrke den kritiske debatten om skattesystemet.>” Landsorganisasjonen Norge
(LO) har videre presisert at belysning av skattemessige forhold er viktig som grunnlag for
politikkutforming med tanke pa utjevning av inntektsforskjeller mellom hgy- og lavinn-
tektsgrupper og mellom kvinner og menn.>® Verdens Gang (VG) har ogs& uttalt at den arli-
ge publiseringen av ligningstallene skaper en nyhetssituasjon som i seg selv leder til en
bred, folkelig debatt rundt skattesystemene og skattemessige forhold for gvrig. Tilgang til
slik informasjon er selve forutsetningen for denne debatten.>® Motsetningsvis uttalte komi-
teens mindretall i Innst. O. nr. 80 (2006-2007) at pressens presentasjoner over personer
med hgy inntekt/formue, kjendislister osv. har karakter av a vere ren underholdning, og at
det er grunn til a stille sparsmal ved om dette kan regnes som journalistisk virksomhet i det
hele tatt.®® Ogsé Stocklink AS har uttalt at pressens rangeringer snarere barer preg av tab-
loide oppslag som de tjener store penger p&, enn kritisk journalistikk.®

Apenhet rundt skatteopplysninger kan i falge argumentene avdekke ukorrekte skattemessi-

ge forhold, og det som har vert drgftet til nd glir over i det tredje argumentet, nemlig tillitt

% NP og MBL (2003) s. 2.

% Innst. O. nr. 60 (2003-2004) s. 13.
> Ot. prp. nr. 61 (2006-2007) s. 20.
L0 (2011) s. 1.

VG (2011) s. 2.

% Innst. O. nr. 80 (2006-2007) s. 10.
8 Stocklink AS (2011) s. 1.
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til at vi har et rettferdig skattesystem. VG har blant annet uttalt at sterst mulig offentlighet
er en vesentlig forutsetning for allmenn tillitt til skattesystemet, og at apenhet er en beting-
else for den enkelte borgers tiltro til at systemet virker rettferdig.®? I Innst. O. nr. 60 (2003-
2004) papekte komiteens flertall at offentliggjering av skattelistene er viktig fordi hemme-
lighold kun bidrar til & skape spekulasjoner rundt arbeidet med ligningen.®® Ogsé komiteens
flertall i Innst. 430 L (2010-2011) mente at offentliggjering av skattelistene er viktig for
tillitten til skattesystemet, og at det bidrar til den samfunnsmessige kontrollen med lig-

ningsmyndighetene.®*

Ovenfor har jeg gjennomgatt tre argumenttyper som relaterer seg til offentlighetsprinsippet.
Gjennom de nermere forklaringene har det vist seg at argumentene flyter over i hverandre.
Offentliggjering av skattelistene begrunnes ut ifra et gnske om a kunne gve kontroll med
forvaltningen, men flere har ytret sin skepsis til at dette overhodet er tilfellet i virkelighe-
ten. Dernest blir det argumentert for at i hvert fall pressen har en mulighet til a realisere
disse kontrollformalene, gjennom sitt journalistiske virke og bidrag til den kritiske sam-
funnsdebatten. Ogsa dette argumentet blir mgtt med skepsis, da flere mener at pressens
oppslag omkring skattemessige forhold heller dreier seg om ren underholdning. Det eneste
argumentet som de meningsberettigede ser ut til & veere enige i, er at apenhet rundt skatte-
opplysningene generelt bidrar til tillitt til at vi har et rettferdig skattesystem, nettopp fordi
muligheten for & avdekke uoverensstemmelser mellom skattemessige forhold og virkelig-
hetens verden er til stede. Saledes kan det naermest se ut til at argumentene supplerer hver-
andre. Dette fordi der det ene argumentet nesten mister sin validitet gjennom kritiske mot-
argumenter, tar det pafglgende argumentet over og serger for at det forrige argumentet ikke

mister sin betydning.

2 VG (2011) s. 1.
% Innst. O. nr. 60 (2003-2004) s. 13.
% Innst. 430 L (2010-2011) s. 6.
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3.2.2 Argumenter med relasjon til personvern

Det farste argumentet dreier seg om at personlige opplysninger skal tilfredsstille kvalitets-
krav, noe som er et grunnleggende prinsipp i personvernretten. Opplysningene som be-
handles skal veare tilstrekkelige, relevante, korrekte og oppdaterte for & oppna formalet med
behandlingen, jf. personopplysningsloven 8§ 11 farste ledd d) og e). Markedsfaringsvirk-
somheten DM Huset har i denne sammenheng uttalt at skattelistene er en viktig kilde for a
sikre datakvaliteten i etablerte personregistre som brukes til markedsfgringsformal. Data-
kvaliteten i skattelistene i form av korrekt navn, adresse og fedselsdato er sveert god, og
med tilgang til listene er det mulig & sikre datakvaliteten i personregistrene fortlgpende. Det
blir dermed lettere a fjerne personer som har reservert seg mot direkte markedsfgring og
dade personer fra registrene. Dette er en fordel bade for bruker av et personregister og for
den registrerte, da markedsfgring til feil eller ded person er svert uheldig for sender og
mottaker.?® Samisk Forelegger og Avisforening (Sélas) har ogsa pekt pa viktigheten av &
kunne kvalitetssikre informasjonen som publiseres i media, og de mener skattelisten er et

viktig journalistisk verktgy i denne sammenheng.®®

Opplysningene om inntekt og formue som offentliggjeres med skattelistene er samtidig
egnet til & misforstas. Skattebetalerforeningen har i denne sammenheng uttalt at nettoinn-
tekt og nettoformue kan veere pavirket av en rekke skattemessige forhold, herunder ulike
fradragsordninger som ikke blir offentlig kjent. Skattelisten gir dermed ikke et korrekt ut-
trykk for hverken reell inntekt eller formue, og opplysningene kan derfor vaere misvisen-
de.®” I Innst. O. nr. 60 (2003-2004) deler komiteens mindretall ogsé denne oppfatningen, og
peker pd at det er uakseptabelt at skatteopplysningene pa enkelte omréder er feilaktige.®® |
tillegg til denne uoverensstemmelsen mellom beregnet og avkrevd skatt i skattelistene, har

det vist seg at pressen ikke alltid har vert like flinke til & oppdatere informasjonen som

% DM Huset (2003) s. 2.

% Salas (2011) s. 1.

®7 Skattebetalerforeningen (2003) s. 2.
% Innst. O. nr. 60 (2003-2004) s. 14.
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kommer fra Skattedirektoratet — gjerne pa grunn av rettelser i ligningsfastsettelsene etter
klage fra skatteyter — i de listene de selv har publisert pa nettet. Til dette har Datatilsynet
svart at ved a publisere skattelistene i regi av Skattedirektoratet, kan man gke kvaliteten pa
opplysningene som blir offentliggjort.® I forlengelsen av dette argumentet har Datatilsynet
dermed stattet opp under en form for kontrollert publisering av skattelistene, og utspillet

hgrer sammen med det neste argumentet.

Det andre argumentet dreier seg altsd om spredning av opplysninger utenfor den enkeltes
kontroll, og Datatilsynet har videre poengtert at nar opplysningene farst er gjort tilgjengeli-
ge pé internett, er det umulig & vite hvor de er kopiert for senere, ubegrenset bruk.”® Depar-
tementet har i sitt hgringsnotat ved 2011-endringen pekt pa at skattelistene ofte blir auto-
matisk koblet opp mot annen tilgjengelig informasjon pa nettet, og at detaljert informasjon
om enkeltpersoner mer eller mindre blir automatisk generert.”* Datatilsynet har ogsé senere
uttalt at den enkelte kan fgle at man mister kontrollen over egne opplysninger nar disse blir
publisert og gjenbrukt i ulike tjenester, uavhengig av eventuelle motforestillinger mot dette.
Skattelistene bygger nettopp pa informasjon som man som skatteyter plikter & oppgi, og at
disse opplysningene blir tilgjengelig utenfor den enkeltes kontroll, kan i seg selv oppfattes
som krenkende.”” Dette er svart uheldig, sett fra et personvernperspektiv hvor man gnsker

a ha raderett over egne opplysninger, og argumentet glir over i det neste.

Det tredje argumentet dreier seg om at opplysningene i skattelisten ogsa brukes til andre
formal enn det som egentlig er tiltenkt med offentliggjaringen av listene. De kan for det
farste bli gjenstand for personkrenkelse, og Norges Autoriserte Regskapsfereres Forening
(NARF) har blant annet poengtert at de offentlige skattelistene gjerne brukes i underhold-

ningseyemed, primeart med det formal & dekke folks nysgjerrighet. Den uheldige konse-

% Datatilsynet (2011) s. 2.
" Datatilsynet (2003) s. 1.
" Finansdepartementet Hgringsnotat (2011) s. 7.
"2 Datatilsynet (2011) s. 1.
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kvensen av offentlige skattelister er at det tilrettelegges for at media kan utrope «vinnere og
tapere» i samfunnet, basert pa inntekt og formue. Det har ogsa forekommet tilfeller der
skattelistene benyttes som oppslagsverk for mobbing av medelever pa flere barne- og ung-
domskoler.” I Innst. O. nr. 80 (2006-2007) uttrykte komiteens mindretall frykt for oppslag
av typen «Den fattigste gaten i Fredrikstad» og lignende, som kan vare svart belastende
for den enkelte.” Departementet papekte senere i Prop. 116 LS (2010-2011) at det ikke (pa
davarende tidspunkt)” foreligger noen avgjarelser om at offentliggjering av skattelistene
er i strid med Den europeiske menneskerettskonvensjon (EMK) art. 8 om retten til respekt
for privatliv og familieliv.”® Motsetningsvis mente et mindretall av komiteens medlemmer i
Innst. 430 L (2010-2011) at offentliggjering av skatteopplysninger faktisk krenker privatli-

vets fred.”’

For det andre kan opplysningene som fremkommer av skattelistene brukes til kriminelle
formal. HSH har i denne sammenheng uttalt at moderne teknologi med utvidede sgke- og
sammenstillingsmuligheter utgjgr en risiko for misbruk av opplysningene nar disse blir
allment tilgjengelige pa internett.”® Ligningsutvalget har videre presisert at skatteytere ved
flere anledninger har blitt utsatt for utpressing og liknende etter at kriminelle har gjennom-
gatt listene. Dette gjelder serlig foreldre/besteforeldre til narkomane ungdommer, hvor
ungdommene har sett i listene at disse har formue og saledes brukt informasjonen til a

" NARF (2003) s. 1.

™ Innst. O. nr. 80 (2006-2007) s. 10.

"> Slik er rettstilstanden ogsd i skrivende stund. | dom 2. april 2012 uttalte Nordhordland tingrett uttrykkelig
at offentliggjering av skattelister i seg selv, herunder praksisen med & utlevere elektronisk kopi til pressen,
ikke er i strid med EMK art. 8. Dog kom de frem til at maten ligningsopplysningene til en privatperson ble
offentliggjort pa ved ligningsaret 2009 var et brudd pd EMK art. 8 om retten til privatliv. Neermere om dette i
punkt 4.3.2.

"® Prop. 116 LS (2010-2011) s. 10.

" Innst. 430 L (2010-2011) s. 7.

® HSH (2003) s. 1.
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komme med trusler mv. for & f& kontanter.” Departementet erkjente ogsa i sitt haringsnotat
ved 2011-endringen at det alltid vil vaere en fare for at opplysningene blir misbrukt av kri-
minelle, og viste til Politidirektoratets uttalelser om at personer med hgy inntekt eller for-
mue har blitt truet til & levere fra seg et starre pengebelgp, samt at det er avdekket villainn-
brudd og forsgk pa personran som har veert direkte koblet til mélrettet sgk i skattelistene.®
| Prop. 116 LS (2010-2011) presiserte departementet at slik informasjon om enkeltpersoner
ogsa kan hentes ut fra mange ulike kilder, og at en mulighet for misbruk av opplysningene
fra skattelistene, dersom de havner i feil hender, ikke er nok til & begrunne fullstendig frat-

reden fra prinsippet om offentlighet pa dette omréadet.™

Ovenfor har jeg gjennomgatt tre argumenttyper som relaterer seg til hensynet til person-
vern. Gjennom de narmere forklaringene har det vist seg at ogsa disse argumentene fort
glir over i hverandre. Personvernrettens krav om opplysningskvalitet blir som vist ikke
overholdt nar det kommer til de gkonomiske opplysningene. Likevel dreier det seg ikke om
darlig opplysningskvalitet pa essensielle opplysninger som navn, postnummer, fadselsar
mv., men siden de gkonomiske opplysningene kan knyttes til en fysisk person nar de sam-
menstilles med andre opplysninger i skattelisten, er det likevel uheldig at disse ikke er opp-
daterte eller egnet til & gjenspeile de virkelige skattemessige forhold. Falgelig kan det inne-
baere urimelige belastninger for den enkelte skatteyter, for eksempel hvis feilaktige eller
foreldede opplysninger blir benyttet som grunnlag for kriminelle handlinger eller mobbing.
En kontrollert publisering av skattelistene vil ifglge argumentene trolig gke opplysnings-
kvaliteten. Saledes kan ugnskede falger av feilaktige opplysninger reduseres. Men gkt opp-
lysningskvalitet vil ikke alene eliminere mulighetene for ugnskede fredsforstyrrelser og
oppmerksomhet, da opplysningene — riktige som gale — uansett blir publisert. Publise-
ringen, og den spredning av personopplysninger dette innebarer, kan i seg selv oppleves

som krenkende eller belastende for den enkelte skatteyter. Om lovgiver har tatt til seg den-

" Ligningsutvalget (2003) s. 1.
% Finansdepartementet Hgringsnotat (2011) s. 5-6.
8 prop. 116 LS (2010-2011) s. 10.
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ne problematikken, og vurdert konkrete lgsninger i forhold til hvordan skattelistene blir

offentliggjort i dag, vil jeg dragfte neermere i kapittel 4.

3.2.3 Samlet oversikt over argumentene

I figur 3 har jeg vist hvilke argumenttyper som har blitt brukt for og imot offentliggjering
av skattelister i den politiske diskusjonen, i forbindelse med lovendringene av ligningslo-
ven § 8-8 i 2004, 2007 og 2011.

ARGUMENTER RELATERT | FOR | MOT
TIL

Samfunnsmessig kontroll med ligningsmvndighetene Offentlig- X

Grunnlag for kritisk samfunnsdebatt hetsprin- X

Tillitt til at vi har et rettferdig skattesvstem sippet X

Av hensyn til opplvsningskvalitet X X
Bruk av personopplysninger utenfor den enkeltes kontroll | Personvern X
Skatteopplysningene misbrukes for andre formal X

Figur 3. Oversikt over hvilke argumenttyper som har blitt brukt for og imot offentliggjering av skattelister.

Figuren viser et klart skille mellom argumentene som er relatert til henholdsvis offent-
lighetsprinsippet og personvern. | forhold til offentlighetsprinsippet peker — ikke overras-
kende — samtlige argumenter for offentliggjering av skattelister, mens innen personvern er
det en klar overvekt av argumenter mot. Det bar likevel presiseres at de to fgrste argumen-
tene relatert til offentlighetsprinsippet ogsa har vert gjenstand for kritikk, da flere me-
ningsytrere har uttalt at offentliggjering av skattelistene ikke bidrar til en demokratisk kon-
troll med forvaltningen, og at skatteopplysningene i hovedsak brukes i underholdnings-

gyemed fremfor kritisk samfunnsdebatt. Argumenttypen «av hensyn til opplysningskvali-
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tet» trekker i begge retninger, da den narmere forklaringen viser at tilgjengelige skatteopp-
lysninger i noen tilfeller ogsa kan bidra til gkt opplysningskvalitet, dog pa et begrenset om-

rade.

3.3 Sammenfattende vurderinger av argumentene

Offentliggjering av skattelister er et utslag av offentlighetsprinsippet som norsk forvaltning
er bygget pa. Innsyn i forvaltningen er en prinsipiell rettighet i det demokratiske samfunnet,
og apenhet rundt skatteopplysninger er en viktig forutsetning for debatt om og eventuelt
kritikk mot skattereglene. Skattelistene er dermed en viktig kilde til pressens journalistiske
virksomhet, da det farst og fremst er pressen som kan bidra til kritisk debatt om skattemes-
sige forhold. Pressen blir saledes ogsa den narmeste til & fare kontroll med forvaltningen,
herunder kontrollere at skattesystemet fungerer etter sin hensikt. Hvis det opprinnelige hen-
synet bak offentliggjering av skatteopplysningene skal realiseres fullt ut, er det derfor vik-
tig at pressen har tilgang disse. Offentliggjering av skattelister har dermed en klar fordel,
da ordningen kan hjelpe pressen med & avdekke store avvik mellom skattemessige forhold
og virkelighetens verden, samt ugnskede skjevheter og utviklingstrekk mellom ulike grup-

per i samfunnet.

Men offentliggjering av skattelister har ogsa en bakside, og det eksisterer flere tilfeller der
opplysningene har blitt brukt til kriminelle formal, samt til utpeking og mobbing av enkelt-
personer pa bakgrunn av de tilgjengelige personlige opplysningene. Dette er en klar ulempe
ved offentliggjeringen. Manglende kontroll over egne opplysninger og ugnsket oppmerk-
somhet kan nettopp oppleves som svert belastende for den enkelte, og felgelig som et
brudd pa privatlivets fred. Likevel er det gjentatte budskapet i departementets egne vurde-
ringer at de konsekvenser offentliggjegring av opplysningene har for personvernet, ikke vei-
er tyngre enn hensynet til det grunnleggende offentlighetsprinsippet. Det er ogsa svart in-
teressant a se at nesten samtlige argumenter koker ned til at det foreligger et gnske om en

samfunnsmessig kontroll.
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Det har ogsa vist seg at pressen ikke har veart ngye med & oppdatere de publiserte lignings-
opplysningene pa sine nettsider, og i tillegg til at opplysningene som fremkommer av skat-
telistene om inntekt og formue ikke ngdvendigvis gjenspeiler de reelle forhold, kan det
sparres om opplysningene faktisk er egnet til den paberopte samfunnsmessige kontrollen,
seerlig av den enkelte borger. Gjentatte ganger har departementet papekt viktigheten av
offentlighetsprinsippet, og at man ma vere varsom med a iverksette tiltak som kan vere
egnet til & svekke den samfunnsmessige kontrollen med forvaltningen. Men hvis det i prak-
sis ikke lar seg gjgre for den enkelte borger a fere demokratisk kontroll med skattesyste-
met, er det kanskje narliggende a si at offentliggjering av skattelister er begrunnet i en mu-
lighet for slik kontroll. Sa selv om man kan argumentere mot offentliggjgring av skattelis-
ter at opplysningene ikke er egnet for hensiktsmessige sammenlikninger mellom ulike skat-
teyteres skattebelastning, og at denne samfunnskontrollen uansett kan bli ivaretatt av lig-
ningsmyndighetene selv, er det kanskje vesentlig viktigere for et apent, demokratisk sam-
funn at borgerne er gitt en mulighet til & gve slik kontroll med forvaltningen, uavhengig av
om den blir benyttet eller ikke. At den enkelte skatteyter er gitt en anledning til & rette et
kritisk blikk mot skattesystemet, kan saledes i seg selv hindre urettferdighet og myn-
dighetsmisbruk. Departementet har nettopp uttalt at hemmelighold rundt forvaltningens
virksomhet kan skape spekulasjoner om ligningsarbeidet, og ved a gi borgeren muligheten
til & gjare seg kjent med ligningsmyndighetenes praksis, vil ogsa tillitten til at vi har et rett-

ferdig skattesystem kunne bli etablert.

Auvslutningsvis har det heller aldri fra departementet sin side veert snakk om & matte velge
mellom fullt innsyn pa den ene siden og fullstendig hemmelighold pa den andre. Hensynet
til personvernet og den enkeltes fglelse av manglende kontroll over egne opplysninger har
blitt notert, men offentlighetsprinsippet og muligheten for samfunnsmessig kontroll veier
tyngre i vektskalen. Det har, som vist i kapittel 2, heller skjedd en innstramming, dels i
hvilke opplysninger som skal gjeres kjent, og dels i maten de blir offentliggjort pa etter
ligningsloven § 8-8. Og det er neerliggende a si at dette har blitt gjort nettopp for a finne en

balansegang mellom hensynet til personvern og hensynet til offentlighet.

37



Hvilke argumenter som har blitt vektlagt av departementet ved de siste lovendringene, har
naturlig nok fatt betydning for hvordan skatteopplysningene blir tilgjengelige for allmenhe-
ten i dag. Jeg vil na rette fokuset tilbake mot den rettslige reguleringen av skattelister etter
ligningsloven § 8-8, hvor jeg gnsker a klarlegge innholdet i bestemmelsen, samt vurdere i
hvilken grad argumentene fra den politiske diskusjonen har fatt gjennomslag for hvordan

skattelistene blir offentliggjort i dag.
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4 Neermere om reglene for offentliggjering av skattelister

4.1 Avgrensning og fremgangsmate

Lovgiver har bestemt at skattelistene skal vare offentlig tilgjengelige for allmennheten, og
i dette kapitlet gnsker jeg & undersgke nermere hvordan skattelistene offentliggjeres etter

ligningsloven § 8-8.

Det er farst og fremst ligningsloven 8 8-8 nr. 3 og 4 som regulerer publiseringen av skatte-
listen, bade i regi av Skattedirektoratet og via pressen. Det har ogsa vart ngdvendig a trek-
ke linjer mot ferste ledd i bestemmelsen, for & kunne gi en meningsfull fremstilling av den
praktiske gjennomfgringen. For & kunne vurdere hvordan lgsningene har pavirket tilgjenge-
ligheten til skattelisten, samt i hvor stor grad skatteopplysningene blir spredt videre, har det
enkelte steder veert ngdvendig med en belysning av hvordan ordningen ble praktisert tidli-
gere. For en bedre flyt i besvarelsen, har jeg valgt fortlgpende 4 avgrense nzrmere hva jeg

gnsker & presentere i vedkommende del.

Malet med denne fremstillingen er for det fgrste & vise hvordan bestemmelsen skal forstas
og anvendes, samt hvilke begrunnelser som har veert anfart for ordningen slik den er i dag.
I denne sammenheng har jeg foretatt en systematisk gjennomgang av relevante rettskilde-
faktorer, hvor hensikten har veert & utlede argumenter til tolkningen av regelens innhold.
Lovteksten har dannet utgangspunktet for tolkningen, og lovforarbeidene har gitt utfyllende
stoff til forstaelsen av lovgivers intensjon. Det har ogséa vert relevant a se hen til forvalt-

ningspraksis og -uttalelser for a klarlegge hvordan regelen praktiseres.

For det andre gnsker jeg a tydeliggjere avveiningen mellom hensynet til personvern og
offentlighetsprinsippet. Det har derfor veert interessant a undersgke hvilke argumenttyper
fra den politiske diskusjonen, med tilhgrende forklaringer og hensyn, som har fatt gjen-
nomslag pa dagens regulering. Dette har jeg gjennomfart med utgangspunkt i sammenstil-
linger mellom begrunnelsene for dagens ordning og de identifiserte argumenttypene fra den

politiske diskusjonen.
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Fremgangsmaten kan illustreres gjennom en figur:

RETTSKILDEFAKTOR

UTLEDE

ARGUMENTER

FORKLARER OG BEGRUNNER

iEGELENS INNHOLD

GJENSPEILER

HVILKE ARGUMENTTYPER OG
HENSYN SOM HAR FATT
GJENNOMSLAG |
VEDTAKELSEN AV § 8-8

Figur 4. Fremgangsmate for analysen av ligningsloven § 8-8.

Saledes vil jeg i dette kapitlet bade klarlegge innholdet i rettsregelen, samt vurdere i hvil-
ken grad lovgiver har vektlagt argumentene fra den politiske diskusjonen vedrgrende maten

skattelisten blir offentliggjort pa etter ligningsloven § 8-8.
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4.2 Publisering i regi av Skattedirektoratet

Ligningsloven 8 8-8 nr. 3 hjemler Skattedirektoratets offentliggjering av skattelister. Direk-
toratet gjer «skattelisten tilgjengelig pa internett til alminnelig ettersyn», jf. § 8-8 nr. 3 fars-
te setning. Ordlyden gir ingen naermere beskrivelse av den praktiske gjennomfgringen, her-
under hvor skattelisten blir gjort tilgjengelig pa internett, nar skattelisten er tilgjengelig for
ettersyn eller hvordan den enkelte kan benytte sin alminnelige innsynsrett i skattelisten. Det
er derfor ngdvendig a bruke andre rettskildefaktorer for & kunne fastsla innholdet i regelen.
Samtidig med drgftelsen om alminnelig ettersyn i skattelisten, vil jeg ogsa redegjere for
adgangen til & fa utlevert opplysninger fra skattelisten skriftlig etter § 8-8 nr. 3 tredje og

fjerde setning.

4.2.1 Hvor er skattelisten tilgjengelig

Tidligere ble skattelisten kun gjort tilgjengelig pa det lokale ligningskontoret for alminnelig
ettersyn. Det ble forst bestemt ved 2004-endringen at skattelistene ogsa skal publiseres
elektronisk «pd internett», jf. ligningsloven § 8-8 nr. 3 farste setning. Departementet be-
grunner denne Igsningen med at nar man farst har tatt det standpunktet om at skatteopplys-
ningene skal vere offentlige, sa bar det vaere relativt enkelt & gjere seg kjent med opplys-
ningene. Publisering av skattelister pa internett er sdledes en optimal grad av offentlighet.®

Ifglge forarbeidene skal skattelisten neermere bestemt publiseres pa hjemmesidene til Skat-

teetaten (www.skatteetaten.no). Begrunnelsen for dette er at skatteopplysninger samles inn

under tvang og offentliggjaring av slik informasjon bar prinsipielt skje i regi av myndighe-
tene, under deres kontroll og ansvar. Séaledes kan myndighetene sikre seg mest mulig kon-

troll med hvilke opplysninger som blir lagt ut pa internett.®

82 Ot.prp. nr. 34 (2003-2004) 5.19-20.
8 Ot.prp. nr. 34 (2003-2004) s. 20.
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http://www.skatteetaten.no/

Som jeg viste til i punkt 2.2 har de utleverte skattelistene ogsa blitt publisert pa internett i
regi av pressen, dog i ulike tidsrom. Ved 2004-endringen opphgrte masseutleveringen av
skattelister, mens ved 2007-endringen fikk pressen pa nytt tilgang til fullstendige skattelis-
ter som de fritt kunne publisere pa sine nettsteder. Ved 2011-endringen ble det bestemt at
denne masseutleveringen igjen skulle opphare, samt at utleggelsen av papirlistene pa lig-
ningskontoret skulle avvikles. Det fremkommer av forarbeidene til den siste endringen at
skattelisten bare skal veere tilgjengelig p& hjemmesidene til Skatteetaten. Arsaken var pres-
sens vide publisering av fullstendige skattelister pa internett, som fort gjorde misbruk av
listene til en realitet. A frata pressen denne muligheten, mener departementet i betydelig
grad vil redusere faren for at skattelisten blir misbrukt til andre formal. Til eksempel vil det
bli vanskeligere & koble opplysninger fra listen opp mot annen offentlig tilgjengelig infor-

masjon.*

Fullstendige skattelister som publiseres i dag, er altsa tilgjengelige for publikum utelukken-
de pa Skatteetatens hjemmesider pa internett. Siden skattelistene stort sett har veert til-
gjengelige i sgkbar form pa flere av pressens nettsteder siden cirka 2000, innebaerer dagens
lgsning en liten begrensing i hvor man kan oppsgke listene, nettopp fordi det kun er én
nettside pa internett som publiserer skattelistene i sgkbar form.

4.2.2 Nar er skattelisten tilgjengelig

Skattelisten skal legges ut «nar ligningen er ferdig», jf. ligningsloven § 8-8 nr. 1. Lignings-
loven setter dog ingen frister for nar ligningsbehandlingen skal vare avsluttet, og det er
derfor ikke mulig & fastsla helt eksakt nar skattelisten legges ut. Ved 2004-endringen ble
imidlertid ordningen med varutlegg avviklet, noe som inneberer at skattelistene kun skal

legges ut én gang i ret. Ifglge forarbeidene skal skattelisten legges ut om hgsten.®®

% Prop. 116 LS (2010-2011) s. 14.
8 Ot.prp. nr. 34 (2003-2004) s. 16.
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Nar skattelisten legges ut, gjgr Skattedirektoratet listen «tilgjengelig» pa internett, jf. lig-
ningsloven 8§ 8-8 nr. 3 farste setning. Ordlyden tilsier at det ikke foreligger noen begrens-
ninger i tidsrommet skattelisten ligger ute. Forarbeidene til 2011-endringen stotter delvis
opp under ordlyden, og pa den ene siden skal skattelisten veere tilgjengelig hele aret. Be-
grunnelsen for dette er at pressen tidligere sgrget for tilgjengelige skattelister utover ut-
leggsperioden pa ligningskontoret — som var tre uker. Nar pressen ikke lenger har adgang
til & publisere fullstendige skattelister pa internett, og listen bare er tilgjengelig pa Skatte-
etatens hjemmesider, vil publikums tilgang til listene i praksis bli redusert. Det var derfor
gnskelig fra departementet sin side med en utvidelse av utleggsperioden, nettopp for a kun-
ne legge til rette for den samfunnsmessige kontrollen med skatteyternes ligningsfastsettel-

ser.®

Pa den andre siden skal skattelisten kun veere tilgjengelig i ett ar, frem til neste ars liste blir
lagt ut. Begrunnelsen for tidsbegrensningen er at skattelisten blir mindre interessant etter
hvert som tiden gar. Nar det har kommet en ny tilgjengelig liste, mister de tidligere listene
sin nyhetsverdi og interesse. Nar det kommer til pressens bruk av skattelistene til journalis-
tisk virksomhet, papeker departementet at pressen fremdeles vil fa tilgang til en elektronisk
kopi av listen. Pressen kan dermed bruke opplysninger fra tidligere ars lister som de har
mottatt fra Skattedirektoratet, og det er derfor ikke ngdvendig & utvide utleggsperioden for

skattelisten p Skatteetatens hjemmesider til mer enn ett &r.%’

Skattelisten skal altsa legges ut én gang i dret — om hgsten, og den skal vere tilgjengelig
frem til neste ars liste blir lagt ut. Den gamle skattelisten blir da fjernet fra Skatteetatens
hjemmeside. Utleggelsesperioden for skattelisten i regi av Skattedirektoratet har etter 2011-
endringen blitt utvidet til & gjelde hele aret. Tidsrommet for nar publikum har tilgang til
listen har i realiteten likevel ikke gkt. Dette fordi skattelisten tidligere var tilgjengelig hele

% prop. 116 LS (2010-2011) s. 20.
8 Prop. 116 LS (2010-2011) s. 20.
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aret pa pressens nettsteder. Da pressen mistet adgangen til & publisere skattelisten pa inter-
nett, utvidet lovgiver utleggsperioden av skattelisten tilsvarende pressens publiseringspe-
riode. Det har med andre ord hverken skjedd en utvidelse eller innskrenking i tilgjengelig-

heten til skattelisten pa dette omradet.

4.2.3 Alminnelig ettersyn i skattelisten

Helt siden ligningsloven ble vedtatt i 1980 har ordlyden veert tilsvarende; skattelisten skal
legges ut til alminnelig ettersyn. Men hva inneberer egentlig «alminnelig ettersyn» etter
ligningsloven § 8-8? | denne sammenheng mener jeg det er hensiktsmessig a ga litt naerme-
re inn pa hvordan det alminnelige ettersynet ble praktisert tidligere, for & kunne si noe mer
om gjennomfaringen i dag, samt hvordan det pavirker tilgjengeligheten til skattelisten.

Da skattelisten kun var tilgjengelig pa det lokale ligningskontoret, ble innsynsretten prakti-
sert ved at de interesserte mgtte opp pa ligningskontoret i utleggsperioden, for a se gjennom
skattelisten og eventuelt notere eller be om kopi av de opplysningene de gnsket. Lignings-
loven hadde ingen naermere bestemmelser om den praktiske gjennomfgringen av innsyns-
retten, og ligningsloven § 8-8 utgjorde en spesialregel i forhold til daveerende offentlighets-
lov,% som i utgangspunktet ga enhver rett til innsyn i offentlige saksdokumenter. Det var
altsa offentlighetsloven som ga rammene for hvordan opplysningene skulle gjares tilgjeng-
elige, béde i og utenfor treukersperioden skattelistene 18 ute pa ligningskontoret.* Innsyn i
skattelisten ble dermed gitt etter begjeering fra den interesserte, jf. offentlighetsloven § 8.
At det forela et krav om innsynsbegjaering kom ogsa til uttrykk i retningslinjer fra departe-
mentet.®® Riktignok var innsynsretten i skattelisten absolutt, da opplysningene i skattelisten
ikke er underlagt taushetsplikt. En innsynsbegjaring kunne dermed i realiteten ikke bli av-

8 Lov 19. juni 1970 nr. 69.
8 Ot.prp. nr. 34 (2003-2004) s. 8.
% Finansdepartementet Retningslinjer (1991) § 2.
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vist. Spgrsmalet om rett til innsyn i listene ble saledes regulert bade i ligningsloven, offent-
lighetsloven og i retningslinjer fra departementet. Dette gjorde regelverket vanskelig til-
gjengelig, og departementet mente det ville veere mer klargjgrende om innsynsretten ble
uttemmende regulert i eller i medhold av ligningsloven.” S& etter 2004-endringen gar det
klart frem av ligningsloven § 8-8 at offentlighetsloven/offentleglova® ikke skal gjelde ved
krav om innsyn i skattelistene. Innsyn i og utskrift av opplysninger i skattelisten kan gis «sa
langt det falger av bestemmelsen her», jf. ligningsloven § 8-8 nr. 1 andre setning. Jeg vil i
det fglgende redegjere for hvordan det gis innsyn i skattelisten, dernest vil jeg se naermere

pa hvordan det kan gis utskrift av opplysninger i listen.

Skattelisten legges ut pd hjemmesidene til Skatteetaten «pa internett til alminnelig etter-
syn», jf. ligningsloven § 8-8 nr. 3 farste setning. Forarbeidene til 2011-endringen presiserer
at den som gnsker innsyn i skattelisten, ma logge seg inn for a fa tilgang til listen. Slik inn-
logging skjer ved bruk av MinID, som driftes av Direktoratet for forvaltning og IKT (DI-
FI). Begrunnelsen for dette tiltaket er at det vil bidra til & sikre skattelisten mot massened-
lasting:*® sgk i listene pa en slik mate som gjer at man kan hente ut omfattende lister over
skatteytere som er gruppert etter gitte kriterier, for eksempel de med hgyest inntekt innen-
for et nzermere avgrenset geografisk omrade. Da pressen publiserte fullstendige skattelister
pa internett, var dette mulig. Det fantes ogsa applikasjoner som kunne tilby kobling av
skatteopplysninger opp mot ens venner pa Facebook, samt tilbud om oppslag i skattelistene
gjennom SMS-tjenester.** Falgelig skte omfanget av ugnsket distribusjon av skatteopplys-
ninger i takt med nye teknologiske muligheter. Innlogging med MinID skal derfor hindre

bruk av skattelister til kommersielle formal, samt massenedlasting av hele eller deler av

1 Ot.prp. nr. 34 (2003-2004) s. 15-16.

% Da den nye offentleglova ble vedtatt i 2006, ble ordlyden i ligningsloven § 8-8 nr. 1 endret til
«offentleglovax.

% Prop. 116 LS (2010-2011) s. 19.

% Finansdepartementet Hgringsnotat (2011) s. 7-8.
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skattelisten. Departementet har ogsa konkret begrunnet dette tiltaket med at det er for & ha
kontroll med spredningen av skattelisten.”

Sekene i skattelisten etter innlogging med MinID anonymiseres. Dette kommer direkte til
uttrykk pd hjemmesidene til Skatteetaten.*® Lgsningen har sitt opphav i forarbeidene til
2011-endringen, hvor departementet papeker at bruk av MinID ikke har som mal at Skatte-
etaten skal vite hvem som sgker i skattelisten, og hvem det blir sgkt p&.”’

imidlertid kraftig kritisert i Innst. 430 L (2010-2011) av et mindretall av komiteens med-

Utsagnet ble

lemmer. Disse mente blant annet at en lgsning der den som sgkes pa i skattelisten far be-
skjed om det, er et riktig virkemiddel for & begrense kriminalitet, mobbing og andre uheldi-
ge utslag av offentliggjaringen.”® Forslaget ble senere fort opp som en egen sak i et mgte i
Stortinget, men ble der forkastet.”® N&r man i dag seker pa skattelistene ved bruk av Mi-

nID, ma man altsa ikke identifisere seg, og den man sgker pa far ikke vite om det.

Ifglge forarbeidene ma man derimot kjenne navnet pa den man sgker etter, for a fa innsyn i
skatteopplysningene. Departementet begrunner dette med at publikum blir sikret en enkel

og grei tilgang til skattelisten, ved ikke & oppstille for mange sgkekriterier.'*

Til slutt fremkommer det av hjemmesidene til Skatteetaten at man kan se pa ligningsopp-

lysninger for til inntil 500 personer per maned.*™*

% Prop. 116 LS (2010-2011) s. 19.

% Skatteetaten (2013) Sgk.

% Prop. 116 LS (2010-2011) s. 19.

% Innst. 430 L (2010-2011) s. 7.

% Mgte i Stortinget (2011). Sak nr. 31.
199 prop, 116 LS (2010-2011) s. 19.

101 Skatteetaten (2013) Sak.
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I tillegg til innsyn i den utlagte skattelisten, kan det gis «utskrift av opplysninger i listen sa
langt det falger av bestemmelsen her», jf. ligningsloven § 8-8 nr. 1 andre setning. Tidligere
var det gitt nermere regler om skriftlig utlevering av opplysninger fra skattelisten i ret-

ningslinjer fra departementet, som lgd slik:

«P& anmodning skal opplysninger fra skattelisten om den enkelte skatteyter gis
skriftlig til ham selv, ektefelle, dgdsbo, konkursbo eller domstol. Slike opplysninger

kan ogsa i rimelig utstrekning gis skriftlig til andre». %2

Ved 2004-endringen ble disse retningslinjene opphevet og ordrett fort videre i ligningslo-
ven, tilsvarende dagens § 8-8 nr. 3 tredje og fjerde setning. Her er det imidlertid interessant
a se litt neermere pa hva som menes med «andre» etter ligningsloven § 8-8 nr. 3 fjerde set-

ning.

Da ordningen med skriftlig utlevering av skatteopplysninger ble hjemlet i ligningsloven, la
departementet til grunn at reglen om utlevering til «andre» bare far relevans etter utleggs-
perioden pa ligningskontoret — som var tre uker. Departementet la ogsa til grunn at det farst
og fremst er pressen som vil f4 tilgang til opplysninger fra skattelisten etter denne reglen.'%
Dette ble ogsa stadfestet i nye retningslinjer fra departementet, som gjaldt for utlevering av

1941 de nye retningslinjene ble det ogsé forutsatt

skattelisteopplysninger fra skattekontorene.
at «andre» kan fa utlevert skriftlige skatteopplysninger i selve utleggsperioden. Dette gjaldt
farst og fremst personer som pa grunn av sin funksjonshemming ikke er i stand til & bruke
internettlgsningen for skattelister.’® Etter ordlyden er ordningen i § 8-8 nr. 3 fjerde setning
en kan-regel, og retningslinjene presiserte at utlevering av skatteopplysninger bare skulle

foretas sa langt det ikke i uforholdsmessig grad gikk ut over skattekontorets gvrige oppga-

192 Finansdepartementet Retningslinjer (1991) § 3.
193 Ot.prp. nr. 34 (2003-2004) s. 28.

1% Finansdepartementet Retningslinjer (2004) § 11.
195 Finansdepartementet Retningslinjer (2004) § 10.
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ver. Skattekontoret kunne i denne vurdering legge vekt pa om det foreld saklig grunn til

innhenting av opplysningene.'®

Ordningen med & utlevere opplysninger om den enkelte skatteyter skriftlig til «ham selv,
ektefelle, dgdsbo, konkursbo eller domstol», jf. ligningsloven § 8-8 nr. 3 tredje setning,
fikk etter retningslinjene for gvrig relevans b&de i og etter utleggsperioden.'®’

For jeg gar videre i draftelsen om hvordan ligningsloven § 8-8 nr. 3 fjerde setning skal for-

stas i dag, mener jeg det overnevnte krever en mer forklarende oversikt:

I utleggsperioden ETTER utleggsperioden
Ligningsloven § 8-8 nr. 3 Skal utgis til skattevteren Skal utgis til skattevteren
tredje setning selv, hanshennes ektefelle, | selv. hanshennes ektefelle,
dedsbo, konkursbo eller dedsbo, konkursbo eller
domstol domstol

Ligningsloven § 8-S nr. 3 Ean utgis til personer som Kan utgis til pressen
fjerde setning — «andre» pa grunn av sin funksjons-

hemming ikke eri standtil 4
bruke intemettlesningen for

skattelister

Figur 5. Oversikt over hvem som skal/kan f& utlevert skriftlige opplysninger fra skattelisten pd anmodning, i
og etter utleggsperioden.

19 Finansdepartementet Retningslinjer (2004) § 6.
197 Finansdepartementet Retningslinjer (2004) § 9.
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Skatteopplysningene blir ikke lenger utlevert fra ligningskontorene, og retningslinjene fra
2004 er nd opphevet.'®® Det er imidlertid ikke gitt nye retningslinjer som grunngir utleve-
ring av skriftlige skatteopplysninger i dag. For gvrig kan skattelisten utleveres i elektronisk
form til pressen etter ligningsloven § 8-8 nr. 4, og det er med farste gyekast derfor vanske-
lig & se at ordningen etter § 8-8 nr. 3 fjerde setning har noen praktisk betydning for pressen
I dag.

Departementet kom sa vidt inn pa problemstillingen i lovforslaget til 2011-endringen, og de
presiserer igjen at «andre» etter ligningsloven § 8-8 nr. 3 fjerde setning hovedsakelig gjel-
der pressen. Deretter poengterer de at ikke alle journalister vil fa utlevert en elektronisk
kopi av skattelisten,'® og av hensyn til disse mener departementet at det ikke skal gjores
endringer i bestemmelsen.*® Journalister, som ikke vil f& elektronisk kopi av skattelisten
etter § 8-8 nr. 4, kan altsa be om utskrift av opplysninger i listen etter § 8-8 nr. 3 fjerde set-
ning. Det ber i denne sammenheng papekes at skattelisten i dag er tilgjengelig hele aret, i
ett ar. Utskrift av opplysninger i skattelisten etter utleggsperioden, vil dermed i praksis all-

tid innebaere en utskrift fra tidligere ars lister.

Betydningen av «andre» i ligningsloven § 8-8 nr. 3 fjerde setning mangler nermere presi-
seringer. Hvis forarbeidene legges til grunn for tolkningen, er det som ovennevnt kun pres-
se som omfattes av ordlyden. Etter mitt syn bgr imidlertid retningslinjene fra 2004 ogsa fa
betydning for tolkningen, da forstaelsen av «andre» ble presisert i disse. Retningslinjene er
riktig nok opphevet i dag, men det er lite som tilsier at det har skjedd en endring i intensjo-
nen om a utlevere skriftlige skatteopplysninger til de som ikke kan benytte seg av internett-
Igsningen pa grunn av sin funksjonshemming. Denne forstaelsen av «andre» i § 8-8 nr. 3

fjerde setning vil falgelig bidra til & skape likhet mellom ulike grupper i samfunnet. Jeg

108 F14.10.2011 nr. 1024 (2011).

199 Dette gjelder for eksempel frilansjournalister som ikke vil f& utlevert skattelistene etter gjeldene regelverk.
Narmere om disse vilkarene i punkt 4.3.1.

19 prop, 116 LS (2010-2011) s. 16.
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antar derfor at personer som beskrevet, kan fa utlevert en skriftlig kopi av skattelisten i
utleggsperioden i overensstemmelse med retningslinjene fra 2004.

Innsynsretten i skattelisten er altsa uttemmende regulert i ligningsloven § 8-8. For a gjare
seg kjent med opplysningene i skattelisten, ma man logge seg inn pa Skatteetatens hjem-
meside med MinlID, samt kjenne navnet pa den man sgker etter. Her kan man sgke etter
ligningsopplysninger for til inntil 500 personer per maned. Etter utleggsperioden pa ett ar
kan pressen be om utskrift av skatteopplysninger fra tidligere ars lister. Andre personer,
som ikke er i stand til & bruke internettlgsningen for sgk i skattelisten pa grunn av sin funk-
sjonshemming, kan i utleggsperioden fa utlevert skriftlige skatteopplysninger.

Til forskjell fra den tidligere innsynsretten som ble regulert av offentlighetsloven fra 1970
og som krevde begjeering fra den interesserte, er skattelisten i dag tilgjengelig til alminnelig
ettersyn etter fa museklikk pa dataen. Listen er med andre ord tilgjengelig, kun med liten

egeninnsats fra den nysgjerrige borger.

Imidlertid innebarer dagens ordning en annen type begrensning; skattelisten er ikke lenger
tilgjengelig for en ubestemt krets — for allmenheten. Innsyn i skattelisten er begrenset til de
som kan fa utlevert en e-identitet, i form av MinID. De som ikke er brukere av digitale tje-
nester, eksempelvis fordi de mangler kunnskap eller utstyr, faller saledes i realiteten pa
utsiden. DIFI har i sin hgringsuttalelse ved 2011-endringen kommentert denne problemstil-
lingen, og samtidig papekt at aldersgrensen for MinlID er 13 ar. «Et krav om innlogging vil
sdledes i praksis innebare en aldersgrense for & f4 tilgang til skattelisteopplysninger.».**

Ifalge forarbeidene vil bruken av MinlID i liten grad avgrense publikum sin tilgang til skat-
telisten, da 2,5 millioner innbyggere har MinID. Samtidig poengterer departementet at det
er «heldig at skattelista ikkje lenger er like tilgjengeleg for barn.».**? Jeg er for gvrig enig i

1 DIFI (2011) s. 3.
12 prop, 116 LS (2010-2011) s. 19.
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departementets vurdering, men ligningslovens bestemmelse lyder nettopp «tilgjengelig pa
internett til alminnelig ettersyn», jf. ligningsloven § 8-8 nr. 3 farste setning. En naturlig
forstaelse av ordlyden tilsier at hvem som helst kan fa innsyn i skattelisten. Kravet om Mi-
nID innskrenker dette. Jeg mener derfor at ordlyden er uheldig, fordi den praktiske gjen-
nomfgringen av innsynsretten ikke samsvarer med forventningen som ligger i begrepet
alminnelig ettersyn. Begrensningen gjelder riktig nok omfanget av personer som ikke far
tilgang til listen. Nar man ferst har fatt utdelt MinID, er skattelisten mer tilgjengelig i dag
enn tidligere, pa grunn av den reduserte egeninnsatsen som kreves for & gjere seg kjent med

opplysningene i listen.

o1



4.2.4 Samlet oversikt

Jeg har na forklart hvordan ligningsloven § 8-8 nr. 3 skal forstas og anvendes vedrgrende
offentliggjering av skattelister i regi av Skattedirektoratet. Viktige rettskildefaktorer for
tolkningen av lovregelens innhold, har veert ordlyden i bestemmelsen og forarbeidene til
endringslovene. Det har ogsa vaert hensiktsmessig & bruke innholdet i tidligere retningslin-
jer, samt forklaringer pa Skatteetatens hjemmesider og fra hgringsinstans som supplement

til tolkningen, og for & klarlegge hvordan regelen praktiseres.

| det falgende gnsker jeg a gi en skjematisk oversikt over bestemmelsen, herunder:

e Den praktiske gjennomfgringen av regelens innhold (lgsninger)
e Begrunnelsene som har veert anfart for de ulike lgsningene,

e med tilhgrende hensyn

Begrunnelsene gjenspeiler flere av argumenttypene fra den politiske diskusjonen. Det er
ikke ngdvendigvis hovedargumenttypene som direkte har kommet til uttrykk, men heller
flere av nyanseringene og forklaringene som jeg skisserte i kapittel 3. Jeg vil derfor gi en
skjematisk oversikt over hvilke begrunnelser som kan knyttes til argumenttypene fra kapit-
tel 3. Ved & sammenstille begrunnelser og argumenttyper blir det lettere & vurdere i hvilken
grad argumentene har fatt gjennomslag pa dagens regulering. Avveiningen mellom hensy-
net til personvern og offentlighetsprinsippet vil ogsa komme tydeligere frem.

| figur 6 har jeg nummerert begrunnelsene. Rekkefalgen har ingen betydning i forhold til

relevans eller vekt, de er kun ment som et identifikasjonsnummer i forhold til figur 7.
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intemettlesmingen (11)

§8-8nr.3 GIJENNOMFORING | BEGRUNNELSE (nr.) HENSYN
Internett Optimal grad av offentlishet | Offentlighets-
(1) prinsippet
Hjemmesiden il Skat- | Kontroll med hvilke opplys- Personvem
Hvor er skatte- | tedirektoratet ninger som blir lagt ut pa in-
listen publisert ternett (2)
Utelukkende pa Hindre misbruk av opplvs- Personvern
hjemmesiden til Skat- | ningene i skattelisten (3)
tedirektoratet
Legges ut én gang per | -
ar, om hosten
Tilgjengelighele aret | Legge til rette for samfunns- | Offentlighets-
ar er skattelis- kontrollen (4) prinsippet
ten tilgjengelig | Tilgengeligi ettar Ikke nedvendig med lengre Personvemn/
utleggsperiode,
da pressen har tilgang il idli- | Offentlighets-
gere ars lister (5) prinsippet
Uttemmende regulerti | Regelverket er lettere ilgjeng- | Offentlighets-
lisningsloven § 8-8 elig og klargjerende (6) prinsippet
Innlogging ved bruk Hindre massenedlasting (7) + | Personvem
av MinID kontroll med spredningen av
Alminnelig skattelisten (8)
ettersyn i skatte- | Ma vite navnet til skat- | Fa sokekriterier sikrer publi- | Offentlighets-
listen tevteren man ensker kum enkel tilzang til skattelis- | prinsippet
opplysninger om ten (9)
Opplvsninger fra skat- | Av hensvn til joumnalistiske Offentlighets-
telisten kan utleveres | formal (10) +tilgjengelige prinsippet
skriftlig etter anmod- | skatteopplysninger for dem
ning som ikke kan benvtte segav

Figur 6. Oversikt over bestemmelsen vedrgrende publisering av skattelisten i regi av Skattedirektoratet.
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| forhold til hvor skattelisten er publisert, har det som vist i punkt 4.2.1 skjedd en liten end-
ring i tilgjengeligheten til skattelisten. At skattelisten er tilgjengelig for sgk utelukkende pa
Skatteetatens hjemmeside, innebarer en begrensning i tilgjengeligheten — selv om den er

liten. Begrunnelsene for denne Igsningen er i hovedsak i favar av hensynet til personvern.

| forhold til nar skattelisten er tilgjengelig, har det som vist i punkt 4.2.2 ikke i realiteten
skjedd noen endring i publikums tilgang til skattelisten. Dog har det skjedd en vesentlig
endring i selve utleggsperioden i regi av Skattedirektoratet — fra 3 uker til ett ar. Endringen
har helt klart skjedd i faver av offentlighetsprinsippet. Jeg har ogsa valgt a plassere hensy-
net til personvern ved argument nr. (5), dette fordi skattelisten na blir fjernet fra internett
etter ett ar, noe som ikke ngdvendigvis skjedde nar pressen publiserte skattelisten. Depar-
tementets begrunnelse dreier seg riktignok om at pressens tilgang til tidligere ars lister
fremdeles er til stede, og at de dermed kan bruke disse som grunnlag for kritisk samfunns-
debatt. Derfor er det ikke ngdvendig med en lengre utleggsperiode enn ett ar. Jeg mener
denne begrensningen samtidig reduser mulighetsrommet til & bruke skatteopplysninger fra
tidligere ars lister til andre formal, enn det som i utgangspunktet er tiltenkt med offentlig-

gjeringen.

| forhold til det alminnelige ettersynet i skattelisten, har jeg vist at innlogging pa Skatteeta-
tens hjemmeside ved bruk av MinID innebarer en begrensning i tilgangen til skattelisten,
sammenliknet med det som falger av en naturlig spraklig forstaelse av ordlyden. Begrun-
nelsene for lgsningen med MinID er i favar av hensynet til personvern. Nar man ferst har
fatt tilgang til en e-identitet, er skattelistene likevel mer tilgjengelige i dag grunnet den re-
duserte egeninnsatsen som kreves for a gjere seg kjent med opplysningene i listen. Depar-
tementets begrunnelser for den enkle tilgangen til skattelisten gar klart i faver av offent-

lighetsprinsippet. Tilsvarende for skriftlig utlevering av skatteopplysninger.
Det er interessant a se at samtlige lgsninger lovgiver har foretatt som begrenser tilgangen til

skattelistene, er begrunnet i favar av hensynet til personvern. Dette viser at lovgiver har tatt

hensyn til de personvernmessige ulempene den vide tilgangen til skattelistene kan fa for
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den enkelte, og saledes gjennom kompenserende tiltak redusert de mulige konsekvensene
slik offentliggjering kan medfare. For & tydeliggjere avveiningen mellom de to hensynene,
har jeg i figur 7 vist hvilke argumenttyper fra den politiske diskusjonen som har blitt vekt-

lagt i beslutningen for dagens ordning.

ARGUMENTTYPER BEGRUNNELSE HENSYN

(jf. or. i figur 6)
Samfunnsmessig kontroll med ligningsmyndighetene (1), (4), (6). (9), (11) | Offentlighets-
Grunnlag for kritisk samfunnsdebatt (5). (10) prinsippet

Tillitt til at w1 har et rettferdig skattesvstem

Av hensyn til opplysningskvalitet Personvern

Bruk av personopplysninger utenfor den enkeltes kontroll | (2), (8)

Skatteopplvsningene misbrukes for andre formal (3), (7)

Figur 7. Oversikt over hvilke argumenttyper fra den politiske diskusjonen som har fatt gjennomslag pa da-
gens ordning etter ligningsloven § 8-8 nr. 3.

Det kommer Klart frem av figuren at det er argumenttyper med relasjon til offentlighets-
prinsippet som har fatt sterst gjennomslagskraft for hvordan skattelistene blir offentliggjort
etter ligningsloven 8 8-8 nr. 3, jf. plasseringen av begrunnelsene (nr.) i datamatrisen. Det er
0gsa interessant & se at majoriteten av begrunnelsene er knyttet til argumenttypen «sam-
funnsmessig kontroll». Dette bekrefter min konklusjon i kapittel 3, hvor jeg mente at skat-
telistene er offentlige fordi det i en demokratisk samfunnsorden skal foreligge en mulighet
for samfunnsmessig kontroll med forvaltningen. Dette viser at lovgiver har viderefgrt ar-
gumentet om samfunnsmessig kontroll, og funnet lgsninger vedragrende maten skattelisten
publiseres pa, som tilfredsstiller argumenttypen. Det fremkommer ogsa av figuren at § 8-8
nr. 3 ikke direkte er begrunnet i tillitt til at vi har et rettferdig skattesystem eller i behovet
for opplysningskvalitet. Som jeg papekte i kapittel 3, er det glidende overganger mellom

argumenttypene. @kt opplysningskvalitet er en naturlig konsekvens av en kontrollert publi-
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sering av skattelistene i regi av Skattedirektoratet, slik lgsningen er i dag. Tilsvarende gjel-
der argumentet om tillitt, som er en heldig konsekvens av selve beslutningen om a offent-

liggjere skattelister.

4.3 Publisering i regi av pressen

Ligningsloven § 8-8 nr. 4 hjemler utlevering av fullstendige skattelister til pressen. «Listen
over personlige skatteytere kan likevel bare utleveres dersom det inngas avtale mellom den
enkelte redaksjon og Skattedirektoratet om at hele eller deler av den mottatte skattelisten
ikke kan legges ut pa internett eller gis videre til andre», jf. § 8-8 nr. 4 andre setning. | mot-
setning til Skattedirektoratet, kan altsa ikke pressen publisere fullstendige, sekbare skatte-
lister pa internett. Det blir derfor interessant a undersgke i hvilken grad pressen kan videre-
formidle opplysninger fra den utleverte listen. Men for jeg kan svare pa dette, er det hen-
siktsmessig med en redegjgrelse for hvilke vilkar som ma veere oppfylt for & fa utlevert

elektronisk kopi av skattelisten, og begrunnelser for hvorfor vi har denne lgsningen i dag.

4.3.1 Utlevering av skattelister til pressen

«Fullstendige skattelister kan utleveres i elektronisk form til pressen», jf. ligningsloven § 8-
8 nr. 4 farste setning. Men hva menes med «presse»? Etter forarbeidene skal man ta ut-
gangspunkt i media som er omfattet av mediefridomslova™® ved avgjgrelsen av hvem som
skal f4 utlevert skattelisten i elektronisk form.'* Med «presse» menes da «dagsaviser og
andre periodiske publikasjonar som driv journalistisk produksjon og formidling av nyhen-
de, aktualitetsstoff og samfunnsdebatt», jf. mediefridomslova § 2 nr. 1. Dette gjelder ogsa

for «elektroniske massemedium som har tilsvarande faremal og funksjon», jf. § 2 nr. 3. Til

3 ov 13. juni 2008 nr. 41.
114 prop, 116 LS (2010-2011) s. 16.
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eksempel vil ikke frilansjournalister, internettportaler eller andre medier som har som ho-
vedformal a drive med reklame/markedsfering fa tilgang til elektronisk kopi av skattelisten
etter ligningsloven § 8-8 nr. 4. Lgsningen begrunnes med at pressen far opplysninger til
bruk i journalistisk virksomhet, og at det derfor ikke er gnskelig med en stgrre spredning av

elektroniske kopier av skattelisten enn det som er strengt ngdvendig.™

Pressen har ogsa fgr 2011-endringen hatt tilgang til elektronisk kopi av skattelistene. Denne
tilgangen er i forarbeidene begrunnet med at det inneberer en optimal grad av offentlig
innsyn i forvaltningens virksomhet. Pressens bruk av skattelistene til for eksempel kritisk
journalistikk om Skatteetatens virksomhet, hvordan skattesystemet virker og fordelingen av
samfunnets goder, bidrar til befolkningens kjennskap til ligningsmyndighetens virksomhet.
Dette er en av medias viktigste oppgaver, og en viktig forutsetning for en god og informert
debatt om gkonomisk politikk. Men som jeg viste til i punkt 4.2.1, innebar pressens vide
publisering av fullstendige skattelister pa internett en reell fare for at skattelistene ogsa ble
misbrukt for andre formal. Likevel mener departementet at et forbud mot utlevering av
fullstendige skattelister til pressen vil gjgre det vanskeligere for pressen a drive kritisk

journalistikk om skattemessige forhold.**°

Lovgiver har tatt stilling til problematikken, og heller foretatt en innstramming i pressens
raderett over skattelistene: Listen over personlige skatteytere kan «bare utleveres dersom
det inngas avtale mellom den enkelte redaksjon og Skattedirektoratet (...)», jf. ligningslo-
ven § 8-8 nr. 4 andre setning. Pressen ma dermed sende inn en elektronisk bestilling av
skattelister for vedkommende inntektsar, og samtidig signere en standardavtale som er til-
gjengelig p& Skatteetatens hjemmesider.'*’ Etter avtalen ma i hovedsak folgende vilkar

foreligge:

115 prop. 116 LS (2010-2011) s. 16.
18 prop. 116 LS (2010-2011) s. 14.
17 Skatteetaten (2013) Bestilling.
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e Presseorganet omfattes av mediefridomslova.

o Skattelistene/skattelisteopplysningene skal bare brukes i forbindelse med eget selv-
stendig redaksjonelt arbeid. Dette innebarer at opplysningene kan brukes som ledd
I internt journalistisk arbeid, herunder publisering av journalistiske funn.

e Presseorganet forplikter seg til ikke a tilgjengeliggjare eller legge ut hele eller deler
av skattelisten for personlige skattytere pa internett, eller

e utlevere skattelistene/skattelisteopplysningene til andre.

e Oppdages det feil i tilsendte data, er partene forpliktet til & varsle hverandre. Pres-
seorganet forplikter seg til umiddelbart & falge de palegg Skattedirektoratet gir i sli-
ke tilfeller."®

En slik avtalebasert modell er i forarbeidene begrunnet med at den sikrer pressens mulighet
til & benytte skattelisten til kritisk journalistikk om skattesystemet, samtidig som pressens
mulighet til & publisere fullstendige sgkbare lister pa internett blir fjernet. Lesningen vil
saledes styrke personvernet, ved blant annet & hindre den kommersielle bruken av skattelis-
ten og mulighetene for & bruke skattelisten til kriminelle formal.** Myndighetene har der-
med sikret seg full kontroll over publiseringen av skattelister pa internett. Vurderingen av

tilgjengeligheten til skattelisten blir for gvrig den samme som under punkt 4.2.1.

4.3.2 Neermere om pressens bruk av utleverte skattelister

For & kunne si noe naermere om pressens bruk av skatteopplysningene, er det hensiktsmes-
sig med en kort oversikt over den rettslige reguleringen vedrgrende denne bruken. Deretter
vil jeg ga nermere inn pa i hvilken grad pressen kan gjengi og videreformidle innholdet i

listen.

118 Skatteetaten (2013) Avtale.
119 prop. 116 LS (2010-2011) s. 15.
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Tidligere inneholdt ikke ligningsloven noen bestemmelser om pressens bruk av opplys-
ninger fra skattelistene etter at de var utlevert. Ligningsloven regulerte kun utleveringen av
skattelistene. Bruken av listene ble dermed regulert av personopplysningsloven, jf. person-
opplysningsloven § 5. Dette innebar blant annet at Skattedirektoratet ikke hadde hjemmel
til & bestemme hvordan pressen skulle behandle de mottatte skatteopplysningene, herunder

palegge pressen 4 oppdatere de publiserte skattelistene pa internett.

| dag er pressens bruk av skattelisten over personlige skatteytere betinget av at det inngas
avtale med Skattedirektoratet. Avtalen skal regulere bruken av skatteopplysninger i sgkbar
form pa internett, og etter denne kan «ikke hele eller deler at den mottatte skattelisten leg-
ges ut pa internett eller gis videre til andre» — noe som ogsa er uttrykkelig hjemlet i lig-
ningsloven § 8-8 nr. 4 andre setning. Det er derfor ved farste gyekast fristende a si at per-
sonopplysningsloven ikke lenger vil komme til anvendelse ved pressens bruk av den utle-
verte skattelisten, jf. personopplysningsloven § 5 motsetningsvis. Likevel er det vesentlig a
poengtere at det i ligningsloven § 8-8 ikke foreligger noen restriksjoner med tanke pa den
videre bruken av opplysninger som pressen kan hente ut av skattelisten. Ligningsloven re-
gulerer kun hva pressen ikke har lov til, nemlig a distribuere hele eller deler av den mottatte
skattelisten. Bestemmelsen sier ikke noe nermere om hva pressen kan bruke skattelisten til
og hvordan. Pressens videre bruk av skatteopplysningene er altsa kun regulert i selve avta-
len, jf. vilkarene i forrige del. Departementet tok heller ikke stilling til spgrsmalet om for-
holdet til personopplysningsloven ved 2011-endringen, og siden ligningsloven § 8-8 nr. 4
ikke regulerer pressens behandling av opplysninger fra skattelistene fullt ut, legger jeg til
grunn at personopplysningsloven kommer til anvendelse og supplerer ligningsloven der
denne ikke bestemmer noe annet om behandlingsmaten.*?° Séledes er pressens bruk av de
utleverte skattelistene regulert bade gjennom avtale, og av ligningsloven § 8-8 nr. 4 og per-

sonopplysningsloven.

120 Tilsvarende personopplysningslovens virkeomrade som jeg draftet i punkt 2.5.
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Etter avtalen kan pressen bare bruke skatteopplysningene i forbindelse med sitt eget selv-
stendige redaksjonelle arbeid og dermed som ledd i sitt journalistiske arbeid. Pa dette
grunnlaget vil personopplysningsloven imidlertid fa begrenset gjennomslagskraft vedrg-
rende pressens bruk av skatteopplysningene. Store deler av lovens bestemmelser kommer
nemlig ikke til anvendelse for behandling av personopplysninger «utelukkende for kunstne-
riske, littereere eller journalistiske, herunder opinionsdannende, formal», jf. personopplys-
ningsloven § 7. Eksempelvis vil kravene om behandlingsgrunnlag, opplysningskvalitet og
meldeplikt til Datatilsynet ikke komme pa tale ved pressens bruk av de utleverte skattelis-
tene. Dette unntaket fra lovens virkeomrade er gjort av hensyn til ytringsfriheten, jf. over-
skriften i § 7; «forholdet til ytringsfriheten».

Hensynet til opplysningskvalitet er imidlertid ivaretatt gjennom avtalen. Etter denne er
pressen forpliktet til & falge eventuelle palegg fra Skattedirektoratet ved feil i innholdet
eller strukturen i de tilsendte skattelistene. Ordningen har trolig sitt opphav i en uttalelse fra
Sivilombudsmannen, hvor Finansdepartementet ble oppfordret til & gi ligningsmyndighete-
ne hjemmel til & palegge pressen a pase at de publiserte skattelistene alltid er i samsvar med

Skatteetatens sist oppdaterte versjon av de samme skattelistene.'?

Konsekvensen av ikke a rette opp feil i skattelistene ble ogsa fastslatt i Nordhordland ting-
rett i april 2012. Tingretten ga her en privatperson medhold i at maten hans skatteopplys-
ninger fra 2009 var publisert p4, var i strid med EMK art. 8 om vern av privatlivet.*?* Her
hadde pressen publisert uriktige ligningsopplysninger pa internett, til tross for at feilen var
rettet opp i skattelistene hos Skatteetaten. Dommen har imidlertid liten praktisk betydning
for gjeldene regler om offentliggjaring av skattelister, da saken ble avgjort etter reglene slik
de var for ligningsaret 2009. Pressen kunne da legge ut hele skattelisten pa internett i sgk-

bar form. Tingretten kom til at denne tidligere praksisen, med mangelfulle krav om retting

121 Sivilombudsmannens arsmelding (2009) s. 285.
122 TNOHO-2011-174617.
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av feil i skattelisten, er et brudd pa EMK art. 8. | dag er kravet om retting ivaretatt, uttryk-
kelig i avtalen.

Tilsvarende fremkommer det av Skatteetatens hjemmesider at pressen anmodes om & be-
nytte opplysninger fra de oppdaterte listene. Skattelisten for personlige skattytere oppdate-
res tre ganger i aret og den oppdaterte listen erstatter tidligere versjoner. Skattedirektoratet
vil i denne sammenheng gjere oppdateringer tilgjengelige for pressen fortlgpende og veder-
lagsfritt, for a sikre best mulig kvalitet pa skattelistene av hensyn til skattyterne opplys-

ningene gjelder.'?®

Avtalen er for gvrig taus vedrgrende omfanget av bruken av skatteopplysninger, utover det
at pressen kan bruke skatteopplysningene i sitt journalistiske arbeid og at de kan publisere
sine funn. Departementet uttalte blant annet i lovforslaget til 2011-endringen at det ikke var
behov for en omfattende avtale med de ulike presseorganene.*** Sparsmalet blir da hva som
egentlig ligger i begrepet journalistisk arbeid, herunder i hvilket omfang pressen kan vide-

reformidle skatteopplysninger uten a tra utenfor de fastsatte vilkarene.

Etter forarbeidene kan pressen fremdeles lage sammenstillinger av skatteopplysninger og
avdekke eventuelle uheldige sider ved skattesystemet. Pressen kan i denne sammenheng
plukke ut personer fra skattelistene, eksempelvis kommunens ti rikeste og folkevalgtes inn-
tekt, for & lage saker som ivaretar pressens rolle som en samfunnskritisk aktgr ovenfor
myndighetene og samfunnsutviklingen.'?® Pressen kan med dette lage «ti pa topp»-lister og
dermed publisere utdrag av skattelisten som ledd i sin journalistiske virksomhet.

Etter senere uttalelser fra Skattedirektoratet kan pressen ogsa publisere lister pa helt opp til

100 personer per kommune, uten at dette vil komme i konflikt med vilkaret i ligningsloven

123 Skatteetaten (2013) Vilkar.
124 Prop. 116 LS (2010-2011) s. 15.
125 prop. 116 LS (2010-2011) s. 15 og Innst. 430 L (2010-2011) s. 6.
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§ 8-8 nr. 4. Imidlertid ma listenes lengde vurderes opp mot kommunens sterrelse, slik at
listene viser omtrent det samme forholdsmessige antallet i store og sma kommuner. Skatte-
direktoratet forutsetter her at det utgves et konkret skjgnn og at antall eksponerte i sma
kommuner saledes blir betydelig lavere enn 100 personer. Videre foreligger ingen krav om
at listene ikke kan gjelde mindre omrader enn kommuner, men igjen forutsettes det at der-
som en liste er begrenset til et mindre omrade, ma listen begrenses til & omfatte feerre skat-
teytere. A publisere topplister per postnummer, anser Skattedirektoratet heller ikke som et
brudd pa reglene. Dette under forutsetning av at antallet skatteopplysninger per postnum-
mer begrenses, slik at det samlede antall skatteytere som omfattes blir lagt pa niva med det
som aksepteres ved topp 100-listene for kommunene. Her fastsetter imidlertid Skattedirek-
toratet en grense pa maksimalt 15 personer per postnummer, slik at det totale antallet eks-
ponerte ikke blir for hgyt. Igjen forutsettes det at antall eksponerte skal veere betydelig la-
vere der postnummeret har fa skatteytere. Presseorganet skal for gvrig tydeliggjere hva
slags uttrekk de velger & bruke nér de publiserer slike lister.*?

Pressen kan altsa publisere lister pa opp til 100 personer per kommune og saledes offent-
liggjere utdrag av skattelisten som ledd i sitt journalistiske arbeid, uten at dette vil komme
i konflikt med vilkaret i ligningsloven & 8-8 nr. 4 om at hele eller deler av skattelisten ikke
skal publiseres. Dette etter Skattedirektoratets forstaelse av- og uttalelse om hvor langt
pressens bruk av utleverte skattelister strekker seg. Pressens adgang til & publisere sam-
menstilte skatteopplysninger, er i forarbeidene begrunnet med at det ivaretar pressens rolle
som en samfunnskritisk akter. Saledes kan pressen fremdeles publisere skatteopplysninger
og lage — det noen vil oppleve som belastende — oversikter over inntekt og formue, grup-

pert etter gitte kriterier.

Mange opplever nettopp opplysninger om inntekt og formue som noe man gnsker a beskyt-
te, for eksempel pa grunn av mulige felger av at opplysningene blir gjort kjent for uved-

126 gkattedirektoratet (2012) Uttalelse. Denne uttalelsen er ogsé inntatt i Skatteetatens Vilkér for bestilling og

bruk av skattelister, jf. note 123.
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kommende. Jeg gnsker i denne sammenheng a trekke frem en undersgkelse som ble foretatt
I 2005 av Datatilsynet og daveerende Moderniseringsdepartementet. | undersgkelsen ble det
blant annet spurt om hvilke opplysninger som folk ansa & vaere mest sensitive. Responden-
tene mente at opplysninger om gkonomiske forhold kom pa en god tredjeplass, etter helse-
opplysninger og fgdselsnummer. Derimot kom opplysninger som i personopplysningsloven
er definert som sensitive vesentlig lenger ned pa listen.*?” At privatskonomiske opplys-
ninger ikke regnes som sensitive i personvernsammenheng,*?® betyr (dessverre?) ikke annet
enn at offentliggjegring av skatteopplysninger ma veies opp mot de personvernmessige kon-
sekvensene dette kan fa for den enkelte skatteyter. Og begrensningen dagens avtalebaserte
modell innebarer, er at pressen forplikter seg til & publisere opplysningene som ledd i deres
journalistiske virksomhet. Det vil si at de ikke lenger kan lage rangeringer og lister som
berer preg av a veere ren underholdning. Konsekvensene spredningen av skatteopplysning-
er har for den enkelte vil med andre ord fortsatt veere tilstede, men forkledd som et journa-
listisk formal. Det eneste vi kan trgste oss med er at de publiserte skatteopplysningene i alle

fall er korrekte!

27 Datatilsynet (2011) s. 2.
128 personopplysningsloven angir konkret hvilke opplysningstyper som anses for & veere sensitive, jf.
personopplysningsloven § 2 nr. 8 a) - e). Listen er uttemmende og gkonomiske opplysninger er ikke regnet

som sensitive.
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4.3.3 Samlet oversikt

Jeg har na forklart hvordan ligningsloven § 8-8 nr. 4 skal forstas og anvendes vedrgrende
pressens offentliggjering av skatteopplysninger. Jeg har kommet frem til regelens innhold
ved a ta utgangspunkt i ordlyden i bestemmelsen, og forarbeidene til endringslovene. Jeg
har ogsa sett hen til hvordan regelen praktiseres av Skattedirektoratet, ved & undersgke inn-

holdet i avtalen, samt presiserende uttalelser.

| det falgende gnsker jeg & gi en skjematisk oversikt over bestemmelsen, herunder:

e Den praktiske gjennomfgringen av regelens innhold (lgsninger)
e Begrunnelsene som har veert anfert for de ulike lgsningene,

e med tilhgrende hensyn

Ogsa her gjenspeiler begrunnelsene flere av argumenttypene fra den politiske diskusjonen.
Tilsvarende fremstillingen i del 4.2.4, gnsker jeg & sammenstille begrunnelser og argument-
typer for a vise i hvilken grad argumentene fra kapittel 3 har fatt gjennomslag pa dagens
regulering. Falgende vil avveiningen mellom hensynet til personvern og offentlighetsprin-

sippet komme tydeligere frem.

| figur 8 har jeg nummerert begrunnelsene. Rekkefalgen har ingen betydning i forhold til

relevans eller vekt, de er kun ment som et identifikasjonsnummer i forhold til figur 9.
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§8-8nr. 4 GJENNOMFOEING | BEGRUNNELSE (nr.) HENSYN
Til presse som er om- | Skatteopplysningene skal bru- | Offentlighets-
fattet av mediefri- kes til jounalistiske formal (1) | prinsippet
domslova + hindre unedvendig spred- + personvem
ning av skattelisten (2)
e Fullstendig skatteliste1 | Optimal grad av offentliginn- | Offentlighets-
dnizlzarel elektronisk form syni forvalmingens virksom- | prinsippet
pressedt het (3) + forutseming for en
informert debatt om skono-
misk politikk (4)
Etter avtale Sikrer pressens bruk av skatte- | Offentlighets-
listen til knitisk journalistikk | prinsippet
(3)
+ hindre kommersiell brukav | + personvem
skattelisten og bruk av skatte-
listen til kriminelle formal (6)
Kun til jounalistisk Ivaretar pressens rolle som en | Offentlighets-
arbeid samfunnskntisk akter ovenfor | prinsippet
Pressens bruk av myndighetene og samfunns-
skattelister utviklingen (7)
Benvtte opplysninger | Av hensyntil opplysnings- Personvemn
fra oppdaterte skatte- | kwvalitet (8)
lister + rette evt. feil

Figur 8. Oversikt over bestemmelsen vedrgrende pressens tilgang til- og bruk av skattelisten.
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| forhold til utlevering av skattelisten til pressen etter avtale, er vurderingen av publikums
tilgang til fullstendige, sgkbare skattelister lik vurderingen vedrgrende hvor skattelisten er
tilgjengelig, jf. punkt 4.2.4. Her konkluderte jeg med at dagens lgsning angaende Skatteeta-
tens hjemmeside, innebarer en begrensning i tilgjengeligheten til listen som er begrunnet i
hensynet til personvern. Det er derfor ikke overraskende at dagens vilkar for utlevering av
fullstendige skattelister til pressen, ogsa i stor grad er begrunnet i hensynet til personvern.
Dette er en naturlig konsekvens av at lovgiver har fratatt pressen muligheten til a publisere
spkbare lister pa internett. Samtidig viser figuren at utlevering av skattelister til pressen
ivaretar pressens muligheter til & bruke skatteopplysningene til journalistisk arbeid, som
igjen i hovedsak er begrunnet i offentlighetsprinsippet. Dette bekrefter min antakelse i ka-
pittel 3, om at innstrammingene av nyere dato vedragrende maten opplysningene offentlig-
gjeres pa er gjennomfart nettopp for a finne en balansegang mellom hensynet til person-

vern og hensynet til offentlighet.

Pressens bruk av skattelistene er i hovedsak begrunnet i offentlighetsprinsippet, nettopp
fordi pressen ivaretar rollen som samfunnskritisk akter. Til tross for den avtalebaserte mo-
dellen, skjer det en videre spredning av skatteopplysninger som kan oppleves som uheldig
for den enkelte, grunnet omfanget av opplysninger pressen kan publisere. Pressen er for
avrig forpliktet til & folge palegg fra Skattedirektoratet vedrgrende feil i skattelisten, og de
er anmodet om & benytte skatteopplysninger fra de oppdaterte listene. Saledes er pressens

bruk av skattelisten delvis begrunnet i hensynet til personvern.
For a tydeliggjare avveiningen mellom hensynene, har jeg i figur 9 vist hvilke argumentty-

per fra den politiske diskusjonen som har blitt vektlagt i beslutningen om pressens tilgang

til- og bruk av skattelister etter ligningsloven 8§ 8-8 nr. 4.
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ARGUMENTTYPER BEGEUNNELSE HENSYN

(jf. or. i figcur 8)
Samfunnsmessig kontroll med ligningsmyndighetene (3 Offentlichets-
Grunnlag for kritisk samfunnsdebatt (1), (4). (3). (7) prinsippet
Tillitt til at vi har et rettferdig skattesystem
Av hensvn til opplysningskvalitet (8) Personvern

Bruk av personopplysninger utenfor den enkeltes kontroll | (2)

Skatteopplysningene misbrukes for andre formal (6)

Figur 9. Oversikt over hvilke argumenttyper fra den politiske diskusjonen som har fatt gjennomslag pa da-

gens ordning etter ligningsloven § 8-8 nr. 4.

Figuren viser at det igjen er argumenttyper med relasjon til offentlighetsprinsippet som har
fatt sterst gjennomslagskraft for hvordan skatteopplysningene blir offentliggjort, denne
gangen etter ligningsloven 8§ 8-8 nr. 4, jf. plasseringen av begrunnelsene (nr.) i datamatri-
sen. Her er for gvrig majoriteten av begrunnelsene knyttet til argumenttypen «kritisk sam-
funnsdebatt». Dette er imidlertid ikke overraskende, da 8§ 8-8 nr. 4 nettopp hjemler pressens
bruk av skatteopplysninger til journalistisk arbeid. Avtalen, samt Skattedirektoratets presi-

serende uttalelser, har ogsa serget for at hensynet til opplysningskvalitet er ivaretatt.

Drgftelsene i dette kapitlet har vist at nesten samtlige argumenttyper fra den politiske dis-
kusjonen om hvorvidt skattelistene bar veere offentlige eller ikke, har fatt gjennomslag pa
dagens regulering vedrgrende maten de blir offentliggjort pa. Argumenttypen «tillitt til at vi
har et rettferdig skattesystem» er den eneste typen som ikke har fatt direkte gjennomslag.
Jeg vil likevel presisere at argumenttypen har stor indirekte betydning, da tillitt til lig-
ningsmyndighetene er en naturlig konsekvens av selve beslutningen om & offentliggjere
skatteopplysninger og muligheten for samfunnsmessig kontroll. Om dagens ordning er eg-

net for 4 ivareta den samfunnsmessige kontrollen, vil jeg drgfte avslutningsvis.
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5 Auvslutning og konklusjon

| dag offentliggjares skattelisten med hjemmel i ligningsloven § 8-8. Offentliggjaringen er
begrunnet i en demokratisk samfunnsorden, hvor det skal foreligge en mulighet for den

enkelte til & gve kontroll med ligningsmyndighetene.

Hvis formalet med offentliggjeringen er samfunnsmessig kontroll, ma det samtidig veere
enkelt & fa tilgang til skatteopplysningene. Den teknologiske utviklingen har som vist fart
med seg nye elektroniske muligheter som har revolusjonert tilgjengeligheten til skatteliste-
ne. Men den enkle tilgangen har samtidig skapt en helt annen bruk av skattelistene enn det
som i sin tid var intensjonen bak offentliggjgringen. | denne besvarelsen har jeg vist at
skattelistene for eksempel er benyttet som grunnlag for personkrenkelser og kriminelle
formal, nettopp pa grunn av skattelistenes tilgjengelighet og pressens spredning av skatte-
opplysninger. Dette var dog tilfelle far 2011-endringen. | dag har lovgiver i stor grad tatt til
seg denne problematikken og vurdert konkrete Igsninger i forhold til hvordan skattelistene

blir offentliggjort.

Narmere analyser av dagens regulering viser at lovgiver ogsa har vurdert ulempene ved
ordningen, og saledes gjennom kompenserende tiltak redusert de mulige personvernmessi-
ge konsekvensene slik offentliggjering kan fa for den enkelte. Eksempelvis viste jeg i ka-
pittel 2 at lovgiver har fjernet flere opplysninger fra de offentlige listene. | kapittel 4 viste
jeg at skattelistene kun er tilgjengelige for alminnelig ettersyn etter innlogging pa Skatte-
etatens hjemmeside med MinID. I tillegg er pressens bruk av skattelistene betinget av at det
inngas avtale, hvor de forplikter seg til ikke & distribuere hele eller deler av den mottatte
listen. Dessuten kan pressen kun videreformidle skatteopplysninger som ledd i sitt journa-
listiske arbeid, og opplysningene som publiseres ma vere korrekte. Lovgiver har dermed
sikret ligningsmyndighetene starre kontroll med hvilke opplysninger som offentliggjeres pa
nettet, noe som blant annet innebarer at muligheten til & misbruke skattelisten for andre

formal er redusert.
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En reduksjon i de personvernmessige konsekvensene, har naturlig nok ogsa virket inn pa
tilgjengeligheten til skattelisten. Spesielt har lgsninger som MinlID og at skattelisten kun
ligger ute i sekbar form pa Skatteetatens hjemmeside, medfart en liten begrensning i til-
gjengeligheten av nyere dato. Likevel mener jeg at internettlgsningen generelt, som avlgste
kravet om innsynsbegjeringer fra den nysgjerrige borger, samlet sett har redusert egeninn-

satsen som kreves for a gjgre seg kjent med opplysningene i listen.

Ogsa den videre spredningen av skatteopplysninger har blitt redusert, i takt med de siste
lovendringene. Dette hovedsakelig fordi pressens muligheter for distribusjon av fullstendi-
ge skattelister er fjernet. Tilsvarende er muligheten for oppslag i skattelistene gjennom ap-
plikasjoner og SMS-tjenester. Saledes er videre koblinger av skatteopplysningene avgren-
set. Den avtalebaserte modellen mellom pressen og skatteetaten sikrer likevel pressens mu-
lighet til & bruke opplysningene til kritisk journalistikk, og konsekvensen er at de kan pub-
lisere relativt store utdrag av skattelisten som ledd i deres journalistiske arbeid. Skatteopp-

lysningene er med andre ord tilgjengelige, bare pa en annen mate.

Dagens ordning innebzrer altsa strengere kontroll med opplysningene som publiseres pa
internett. Det er likevel verdt & merke seg at lgsningene snarere begrenser mulighetene for
misbruk av skattelistene, enn de eliminerer slik bruk. At muligheten for misbruk fremdeles
er til stede, er uansett en naturlig konsekvens av at skattelistene er offentlige, og som rett
og slett ma tales hvis malet med den samfunnsmessige kontrollen skal oppnas. Og her
kommer et viktig poeng: hvis skattelisten inneholder uriktige eller utdaterte skatteopplys-
ninger, vil serlig den samfunnsmessige kontrollen skje pa sviktende grunnlag. Kontroll pa
grunnlag av feilaktige opplysninger vil kunne gi gale resultater, og falgelig ogsa veere inef-
fektivt. | dag har ligningsmyndighetene stgrre kontroll med hvilke opplysninger som publi-
seres, hvilket innebzerer gkt opplysningskvalitet. Dagens regulering legger dermed bedre til
rette for realisering av intensjonen bak offentliggjeringen — som er samfunnsmessig kon-
troll med ligningsmyndighetene. Det er derfor narliggende a konkludere med at skatteopp-
lysningene blir gjort tilgjengelige pa en mate som reduserer mulighetene til bruk som ikke

er forenelig med den opprinnelige intensjonen bak offentliggjeringen av skattelistene. Sa-
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ledes har ogsa den allmenne innsynsretten i skattelistene — og det tilhgrende prinsippet om
offentlighet i forvaltningen, blitt avbalansert mot hensynet til personvern.
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