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Sammendrag

Offentlighet om forvaltningens arbeid er et viktig
prinsipp i et dpent og demokratisk samfunn. Grunn-
loven § 100 fastsetter retten til innsyn i statens doku-
menter og plikten statens myndigheter har til a legge
forholdene til rette for en dpen og opplyst offentlig
samtale. Arkivering og journalfgring av dokumenter er
en grunnleggende forutsetning for innsyn i forvaltnin-
gens arbeid. God forvaltningsskikk tilsier at forvaltnin-
gens saksbehandling skal vere skriftlig og etterpravbar.
En apen forvaltning skal gjgre det mulig for innbyg-
gerne & uteve kontroll med saksbehandlingen og delta i
de demokratiske prosessene, og den skal ogsd styrke
rettssikkerheten.

Arkiver og arkivering har ogsa andre aspekter enn
som grunnleggende forutsetning for innsyn og demo-
kratisk kontroll. Arkivene utgjer en grunnleggende del
av statlige virksomheters og samfunnets minne. God ar-
kiveringspraksis styrker arkivene som kilder til kunn-
skap om samfunn og kultur. Gode rutiner for arkivering
legger grunnlag for god informasjons- og kunnskapsfor-
valtning, som igjen bidrar til effektiv drift i virksomhete-
ne.

Malet med underspkelsen har vert & kartlegge og
vurdere statsforvaltningens arkiverings- og journalfg-
ringspraksis for offentlige saksdokumenter og vurdere i

hvilken grad forvaltningen legger til rette for innsyn og
apenhet. I tillegg er det vurdert hva som er de mest sen-
trale drsakene til mangelfull arkivering, journalfgring og
offentlighet.

Undersgkelsen omfatter hovedsakelig perioden
2014-2016.

Det framgar av Meld. St. 7 (2012-2013) Arkiv, jf.
Innst. 243 S (2012-2013), at ny teknologi gir forvaltnin-
gen nye utfordringer med a ivareta arkivverdig doku-
mentasjon. En digital forvaltning gir risiko for at jour-
nalpliktig materiale ikke blir journalfert, pd grunn av
manglende kommunikasjon mellom saksbehandlings-
systemer og digitale arkiver. Den nylig gjennomforte
evalueringen av offentlighetsloven (Oxford Research
2015) og Sivilombudsmannens undersgkelser i utvalgte
departementer viser at det mulig a forbedre praksisen
nar det gjelder 4 legge til rette for innsyn i og apenhet
om forvaltningens arbeid.

Revisjonen omfatter flere departementer og virk-
somheter: Kommunal- og moderniseringsdepartemen-
tet er ansvarlig for statlig forvaltningspolitikk. Kulturde-
partementet forvalter arkivloven, og Justis- og bered-
skapsdepartementet forvalter offentlighetsloven og for-
valtningsloven. Samtidig har hvert fagdepartement et
selvstendig ansvar for arkivering, journalfering og be-
handling av innsynskrav i egen virksomhet.

Undersgkelsen har blant annet tatt utgangspunkt i
felgende vedtak og forutsetninger fra Stortinget:

— Lov om arkiv med forskrift

— Lov om rett til innsyn i dokument i offentleg verk-
semd med forskrift

- Lovom behandlingsmaten i forvaltningssaker



— Innst. S. nr. 321 (2008-2009), jf. St.meld. nr. 19
(2008-2009) Ei forvaltning for demokrati og felles-
skap

— Innst.O.nr.41 (2005-2006), jf. Ot.prp nr. 102 (2004-
2005) Om lov om rett til innsyn i dokument i offent-
leg verksemd

Riksrevisjonen forela rapporten for Kommunal- og
moderniseringsdepartementet, Kulturdepartementet
og Justis- og beredskapsdepartementet ved brev 6. mars
2017. Rapporten ble ogsa forelagt Finansdepartemen-
tet, Forsvarsdepartementet, Olje- og energideparte-
mentet og Utenriksdepartementet. Kommunal- og
moderniseringsdepartementet, Justis- og beredskaps-
departementet og Kulturdepartementet ga i felles brev
av 27. mars 2017 kommentarer til rapporten. Utenriks-
departementet og Finansdepartementet svarte separat
ibrevav24. mars 2017 og Olje- og energidepartementet
og Forsvarsdepartementet i brev av 27.mars 2017.
Kommentarene er i hovedsak innarbeidet i Riksrevisjo-
nens rapport og i Dokument 3:10 (2016-2017).

Hovedfunn

— Arkiveringen i flere departementer og statlige virk-
somheter er mangelfull, og dette har negative kon-
sekvenser for den reelle muligheten for innsyn.

- Lite brukervennlige arkivsystemer er en av hovedar-
sakene til utilstrekkelig arkivering.

— Mangelfull arkivering og feil i journalferingen i
vesentlige enkeltsaker svekker offentlighetens
kjennskap til sakene og muligheten for debatt og
kontroll av forvaltningen.

— Kravet om lgpende journalfering er i hovedsak ikke
oppfylt. Forhandsunntak («forhandsklassifisering»)
av dokumenter brukes i langt stgrre grad enn det
som er forutsatt, og mangler ofte rettslig holdbart
grunnlag.

- Krav om innsyn kan behandles pa en betydelig
bedre mate.

— Vurderinger av om det skal gis merinnsyn, svikter
ofte.

Riksrevisjonens merknader

Arkiveringen i flere departementer og statlige virksom-
heter er mangelfull, og dette har negative konsekvenser
for den reelle muligheten for innsyn

Statlige virksomheter skal etter arkivloven arkivere
saksdokumenter som enten er gjenstand for saksbe-
handling, eller som har verdi som dokumentasjon. Defi-
nisjonen av hva som utgjer et dokument, kombinert
med dagens arbeidsmaéter, der bruk av e-post og andre
digitale plattformer er sentrale for dokumentproduk-
sjonen, gjor dette til et ambisigst krav sammenlignet
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med tidligere, da all korrespondanse var papirbasert og
gikk inn og ut gjennom et sentralt arkiv.

Etter Riksrevisjonens vurdering er arkiveringen i
flere departementer og statlige virksomheter ikke til-
fredsstillende. Funn fra undersgkelsen tyder pa at bety-
delige mengder arkivpliktig dokumentasjon ikke blir
arkivert. En oversikt over journalferingen av korrespon-
dansen mellom departementer tyder pa at Utenriksde-
partementet og Forsvarsdepartementet bare i middels
grad journalferer og arkiverer korrespondanse med gv-
rige departementer. Statistikken over arkiverte doku-
menter per arsverk i flere departementer viser store
ulikheter i arkiveringspraksis mellom seksjoner, ogsa
nar det tas hensyn til at oppgavene og sakstypene er uli-
ke og vil kunne gi store forskjeller i antall arkivpliktige
dokumenter per ar.

Et stort antall fagsystemer i statlig sektor mangler
ifolge Arkivverket godkjent arkivlgsning eller god inte-
grasjon med arkivsystemene. Dette gir etter Riksrevisjo-
nens mening risiko for at betydelige mengder arkivplik-
tig dokumentasjon ikke blir arkivert og sikret for etterti-
den. En betydelig andel saksbehandlere og mellomlede-
re i departementene svarer i spgrreundersgkelsen at de
ikke registrerer arkivverdige e-poster lgpende. Det med-
forer risiko for at e-postene heller ikke blir arkivert pa et
senere tidspunkt. En av tre medarbeidere i departemen-
tene arbeider av og til, ofte eller alltid utenfor saks- og
arkivsystemene uten & arkivere og journalfere doku-
mentene i ettertid.

Mangelfull arkivering illustreres ogsa av gjennom-
gangen av et lite utvalg viktige enkeltsaker i noen depar-
tementer. Eksempler pa vesentlige saker hvor arkiverin-
gen har vert svert mangelfull, inkluderer:

- beslutningen om & stoppe IKT-satsingen Merverdi-
programmet i politietaten (Justis- og beredskapsde-
partementet og Politidirektoratet)

- det bilaterale forholdet til Kina i drene etter 2010
(Utenriksdepartementet)

- Dbeslutningen om ikke & mgte Dalai Lama i 2014
(Utenriksdepartementet)

— utredningen av det folkerettslige grunnlaget for at
Norge skulle ta del i aksjoner mot ISIL (Utenriksde-
partementet)

— Petoros rapportering om Statoils etterlevelse av
avsetningsinstruksen (Olje- og energidepartemen-
tet)

Nar dokumentene ikke blir arkivert, blir de heller
ikke journalfert, og muligheten for innsyn blir ikke re-
ell. Det reduserer muligheten for offentlig debatt og be-
lysning av bade viktige og aktuelle saker, samt
medienes og allmennhetens mulighet til a fore kontroll
med myndighetene. Mangelfull arkivering kan ogsé
gjore det vanskeligere for forvaltningen selv & finne til-
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bake til fullstendig dokumentasjon for vesentlige be-
slutninger og beslutningsprosesser. Det er viktig &
understreke forskjellene mellom arkivering, offentlig
journalfering og innsyn i saksdokumenter. Det finnes
legitime grunner til ikke a gi offentligheten innsyn i vis-
se saksdokumenter, for eksempel hensynet til Norges
utenrikspolitiske interesser. Men manglende arkivering
svekker det kollektive minnet som arkivene utgjor, det
er ineffektivt for virksomhetene selv og det begrenser
grunnlaget for kontroll av forvaltningen.

Lite brukervennlige arkivsystemer er en av
hovedarsakene til utilstrekkelig arkivering

En av de viktigste arsakene til ufullstendig arkive-
ring er at IKT-verktgyene for saksbehandling og arkive-
ring av mange oppleves som lite brukervennlige. Det fo-
rer til at mange saksbehandlere helt eller delvis opere-
rer utenfor systemene, noe som forer til at arkivpliktige
dokumenter i mange tilfeller ikke blir arkivert. Det er et-
ter Riksrevisjonens vurdering avgjgrende at det utvikles
mer brukervennlige arkivsystemer, for & gke bruken av
systemene og dermed bedre arkiveringen. Manglende
brukervennlighet er en felles utfordring pa tvers av stat-
lige virksomheter. Det tilligger Kommunal- og moder-
niseringsdepartementet og Departementenes sikker-
hets- og serviceorganisasjon a ta initiativ til at det utvi-
Kkles brukervennlige systemer som understgtter god ar-
kiveringspraksis og dokumentfangst.

Siden mange fagsystemer i statlig forvaltning ikke
har godkjent arkivlgsning, vil det ofte veere bade tung-
vint og tidkrevende & registrere et dokument fra et slikt
system i det godkjente arkivsystemet. Det er dermed en
risiko for at dokumentasjon som kan vare helt sentral
for virksomheten, over tid vil ga tapt eller bli sveert van-
skelig 4 finne igjen, og dokumentasjonen vil heller ikke
synes i postjournalen. Det er etter Riksrevisjonens vur-
dering kritikkverdig at Kulturdepartementet, som er
ansvarlig for Arkivverket og arkivsektoren, ikke har hatt
en mer aktiv holdning til hvordan denne utfordringen
kan metes.

Regelverket for arkivering og journalfering har til
na vert utformet etter en papirbasert arbeidsméte som
er blitt vesentlig endret etter at bruken av e-post over tid
har gkt sterkt. Det foreligger ikke veiledninger eller an-
net stottemateriale for & kunne vurdere arkivverdighet,
og Kulturdepartementet har ferst na tatt initiativ til &
endre arkivforskriften.

Den enkelte virksomhet har et selvstendig ansvar
for 4 etterleve kravene til arkivering. Hvilke signaler le-
delsen gir medarbeiderne om betydningen av en god ar-
kiveringskultur og egen aktive bruk av arkivsystemet, er
viktig for & pke bruken av systemet og dermed bidra til
god arkiveringspraksis. Nesten 40 pst. av saksbehand-
lerne og mellomlederne i departementene er enten ue-
nige i eller har ikke noen formening om hvorvidt ledel-

sen har gitt tydelige signaler om betydningen av & folge
kravene til arkivering. Det kan etter Riksrevisjonens vur-
dering tyde pa at ledelsen i en del departementer ikke
har fulgt opp sitt ansvar for god arkivkultur i virksomhe-
tene tilstrekkelig. Nar for eksempel ledelsen i Politidi-
rektoratet ikke bruker saks- og arkivsystemet, kan det
etter Riksrevisjonens mening heller ikke forventes at
medarbeiderne skal bli lojale brukere av systemet.

Arkivverket har et veilednings- og tilsynsansvar for
arkivarbeidet i offentlig sektor og skal fore tilsyn med
om arkivdanningen skjer i samsvar med kravene i arkiv-
loven og lovens forskrifter. Kulturdepartementet har i
de arlige tildelingsbrevene stilt fa og lite konkrete mal-
settinger for Arkivverket pa dette omradet. Arkivverket
har i de senere arene i giennomsnitt utfert rundt tre til-
syn per ar hos statlige virksomheter. Riksrevisjonen me-
ner at fa tilsyn fra Arkivverket, svake sanksjonsmulighe-
ter og liten omdgmmerisiko ved avvik ikke bidrar serlig
til at kravene til arkivering i statlig sektor etterleves.

Manglende arkivering og feil i journalforingen i
vesentlige enkeltsaker svekker offentlighetens
kjennskap til sakene og muligheten for debatt og kontroll
av forvaltningen

Det er et krav til journalferingen at dokumenter
skal ha saks- og dokumenttitler som til sammen skal
vere dekkende for dokumentets innhold. Riksrevisjo-
nens statistiske gjennomgang gir ikke grunnlag for &
konkludere med hvorvidt det gis meningsbzrende
navn som gjor det mulig & forstd hva dokumentene
inneholder. I noen departementer — Finansdeparte-
mentet, Forsvarsdepartementet og Justis- og bered-
skapsdepartementet —er omfanget av dokumenter med
lik saks- og dokumenttittel svaert hgyt. Nar Finansde-
partementet gir om lag 1 000 dokumenter i samme ar
(2015) nesten identisk tittel (og lik saks- og dokument-
tittel), som tilfellet er for «IMF», «<IMF-sak» eller «IMF
koordineringssak», er dette i strid med arkivforskriftens
krav til dekkende titler.

En slik praksis gjor det svert vanskelig for allmenn-
heten a framsette innsynskrav pa et sa vesentlig saks-
omrade som IMF er.

Arkivforskriften krever ogsa at journalen viser av-
sender og mottaker for et dokument. I virksomheter
som ikke fgrer interne dokumenter i postjournalen, vil
et dokument inn eller ut som feilaktig registreres som
internt dokument, ikke blir synlig i offentlig journal.
Undersgkelsen viser et vesentlig eksempel der denne
praksisen er valgt: Statoil ASA selger pa vegne av staten
den gassen og oljen som produseres fra statens direkte
andeler pa sokkelen (SDQE), ssmmen med sin egen olje
og gass. Det er utarbeidet et regelverk — avsetningsin-
struksen — som skal sikre hgyest mulig verdi for bade
statens og Statoils olje og gass og en rettmessig fordeling
av verdiskapningen mellom staten og Statoil. Petoro AS



har som én av sine tre hovedoppgaver a pase at Statoil
etterlever dette regelverket. Olje- og energidepartemen-
tet har i flere saker om avsetningsinstruksen registrert
dokumenter som interne dokumenter, til tross for at
dette gjelder dokumenter som er kommet inn til depar-
tementet fra Petoro og Statoil.

Overbringelsen av dokumentene har skjedd i me-
ter, men méten et dokument kommer inn til departe-
mentet pd, har ingen betydning for om eller hvordan
det skal journalfares.

Konsekvensen av slik journalfgringspraksis er at sa-
kens eksistens i stor grad forblir ukjent for offentlighe-
ten, og at det er svert vanskelig & be om innsyn i saksdo-
kumentene. I tilfellet med avsetningsinstruksen vurde-
res en slik praksis som sterkt kritikkverdig fordi doku-
mentene som skulle vert pd offentlig journal, inne-
holder opplysninger om Petoros egen vurdering av
begrensede muligheter til & kontrollere Statoils etterle-
velse av reglene som skal sikre en rettmessig fordeling
avinntektene fra salget av Statoils og statens olje og gass.

Eksemplet med avsetningsinstruksen viser at det er
svikt i flere ledd i dokumentkjeden. For det forste er ar-
kiveringen i saken mangelfull fordi mange dokumenter
ble arkivert forst etter Riksrevisjonens besgk. For det an-
dre er journalferingen feil fordi saksdokumenter som
utveksles mellom departementet og Statoil og Petoro, i
stedet registreres som vedlegg til interne notater. For
det tredje har et krav fra media om innsyn i et av saksdo-
kumentene blitt avslatt for hele dokumentet, ved bruk
av en lovparagraf som bare hjemler unntak av en-
keltopplysninger. Et flertall av sidene i dokumentet
inneholder opplysninger som det er umulig eller svaert
vanskelig & forstd hvordan kan vere av dekket av denne
paragrafen (taushetsplikt om forretningsforhold av
konkurransemessig betydning). Departementets avslag,
begrunnet med offentlighetsloven § 12 ¢3, er derfor
ogsa kritikkverdig.

Etter Riksrevisjonens vurdering begrenser denne
praksisen offentlighetens mulighet til & fa innsyn i Olje-
og energidepartementets og Petoros kontroll med hvor-
dan fellesskapets verdier forvaltes gjennom Statoils salg
av statens petroleum.

Kravet om lopende journalforing er i hovedsak ikke
oppfylt

Journalfgringen skal som hovedregel skje fortlg-
pende. Analysen av alle journalposter i Offentlig elek-
tronisk postjournal (OEP) for 2015 viser at gjennom-
snittlig journalferingstid for alle statlige virksomheter
er omtrent 30 kalenderdager, det samme for departe-
mentene. Mange dokumenter blir registrert lgpende,
men for en betydelig andel av dokumentene gar det
lang tid for de blir journalfert og synlige pa postlistene.
Disse tilfellene er sapass mange og langvarige at de trek-
ker gjennomsnittet vesentlig opp.
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Riksrevisjonen mener at kravet om lgpende jour-
nalfering ikke kan sies a vaere oppfylt, ndr det i gjen-
nomsnitt tar én mdned fra et dokument er mottatt eller
ferdig saksbehandlet i departementet, til det blir regis-
trert i postlisten. Den store variasjonen i journalfgrings-
tid mellom virksomheter viser ogsa at mange departe-
menter og direktorater helt klart kan bli bedre til & jour-
nalfere dokumenter raskere.

I sentraladministrasjonen er Statsministerens kon-
tor raskest til & journalfere dokumenter, med en jour-
nalferingstid pa 13 kalenderdager i gijennomsnitt. Jus-
tis- og beredskapsdepartementet og Kunnskapsdepar-
tementet er senest, med en gjennomsnittlig journal-
foringstid pa henholdsvis 61 og 55 dager.

Den lange journalferingstiden i Justis- og bered-
skapsdepartementet skiller seg klart fra de gvrige depar-
tementene. Det gir ogsa generelt svert lang tid fra jour-
nalferingen av et dokument skjer internt, til den synes
pa offentlig postliste. I denne perioden skal det kun skje
en teknisk overfgring fra intern til offentlig journal og
en kontroll av at taushetsbelagte opplysninger ikke blir
lagt ut. Det kan etter Riksrevisjonens vurdering ikke ute-
lukkes at data blir holdt tilbake fra offentlig journal for &
bli journalfert senere. I denne sammenhengen vises det
til et mgte mellom Justis- og beredskapsdepartementet
og Politidirektoratet i juni 2014, der det ble fastsatt at
det skulle etableres rutiner som sikret at det er mulig &
kommunisere om aktuelle saker i en innledende fase
uten at det blir kjent utad. Det understrekes at det er an-
ledning til & unnta dokumenter fra innsyn selv om de
blir registrert i offentlig journal. En rutine om ikke a
journalfgre dokumenter eller utsette journalfgringen
for @ unnga innsynskrav er i strid med offentlighetslo-
vens formalsparagraf.

Konsekvensen av sen journalfgring kan vere at
mange dokumenter forst blir synlige pd offentlig jour-
nal nar saken er avgjort eller ikke lenger har like stor of-
fentlig interesse. Det gir risiko for at offentlighetens mu-
lighet til & pavirke beslutningene svekkes, med de nega-
tive konsekvenser det kan ha for offentlig debatt om og
belysning av aktuelle saker.

Forhandsunntak («forhandsklassifisering») av
dokumenter brukes i langt storre grad enn det som er
forutsatt, og mangler ofte rettslig holdbart grunnlag

Forhdndsunntak av dokumenter inneberer at det
fastsettes at det skal eller bgr gjeres unntak fra innsyn i
dokumentet, for noen eventuelt har bedt om innsyn.
Forhandsunntak skal — i henhold til Justis- og bered-
skapsdepartementets veileder til offentlighetsloven —
som klar hovedregel ikke forekomme, og ber bare fore-
komme for opplysninger som er underlagt taushets-
plikt, eller i tilfeller der det er uaktuelt med merinnsyn.
Dette vil typisk kunne gjelde dokumenter eller opplys-
ninger som det foreligger en fast og klar praksis for at
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ikke offentliggjgres. Innenfor et departement vil dette
for eksempel vaere regjeringsnotater og utkast til slike
notater.

Undersegkelsen viser at bruken av forhdndsunntak
er langt mer utstrakt i statlig forvaltning enn det som er
forutsatt. Ett av fire dokumenter som ble registrert pa
OEP i 2015, er forhandsunntatt. For departementene
samlet er andelen den samme. Av de forhdndsunntatte
dokumentene er bare hvert fjerde forhdndsunntatt med
henvisning til taushetsbelagte opplysninger eller sik-
kerhetsloven, som ifglge Justis- og beredskapsdeparte-
mentets veileder har de viktigste hjemlene for bruk av
forhandsunntak. Ner halvparten av dokumentene var
forhdndsunntatt med henvisning til at det dreide seg
om interne dokumenter eller dokumenter som var inn-
hentet utenfra, der behovet for 4 unnta et dokument fra
innsyn kan endre seg betydelig over tid. For enkelte de-
partementer (Justis- og beredskapsdepartementet, For-
svarsdepartementet og Arbeids- og sosialdepartemen-
tet) var nesten halvparten av alle dokumentene unntatt
pa forhand, jf. figuren.

En gjennomgang av 236 dokumenter som var for-
héndsunntatt i sju departementer, viser at det er van-
skelig eller umulig a se behovet for forhdndsunntak for
over 60 pst. av dokumentene. Videre vurderes det for
hvert tredje dokument i utvalget ikke a foreligge rettslig
holdbart hjemmelsgrunnlag for & unnta dokumentet
fra innsyn. Det at forhdndsunntak benyttes for doku-
menter der det er vanskelig eller umulig & se behovet for
unntaket, i tillegg til at det brukes et hjemmelsgrunnlag
som ikke errettslig holdbart, viser at offentlighetslovens
prinsipper og krav i mange tilfeller ikke blir fulgt. Riks-
revisjonen vurderer den praksisen som framkommer i
denne stikkprgvekontrollen, som sterkt kritikkverdig.

Nar statlige virksomheter bruker forhandsunntak i
et sa stort omfang og i en del tilfeller pa helt sviktende
grunnlag, undergraves hovedregelen i offentlighetslo-
ven om innsyn i offentlige dokumenter og giennomsik-
tighet i forvaltningen. Aktuelle konsekvenser kan bade
veere at presse og innbyggere i stor grad unnlater a soke
om innsyn, og at forhandsunntaket binder opp vurde-
ringene i virksomheten dersom det senere kommer et
innsynskrav til behandling.

Krav om innsyn kan behandles pa en betydelig bedre
mdte

Offentlighetsloven slar fast at alle offentlige saksdo-
kumenter og journaler skal vere dpne for innsyn, der-
som ikke annet folger av lov eller forskrift. Kravene til
innsyn og apenhet ma veies mot andre viktige hensyn,
som effektive beslutningsprosesser og a skjerme opplys-
ninger om noens personlige forhold.

Utgangspunktet for &penhet og innsyn i statlig for-
valtning er sveert godt i Norge. Fa andre land opererer
med offentlige postlister. Med Offentlig elektronisk

postjournal (OEP) ligger Norge helt forst nar det gjelder
a gjore offentlige journaler tilgjengelige og legge til rette
for innsyn fra presse, forskere og befolkningen for gvrig.
Innsynsstatistikken viser ogsa at departementenei2015
innvilget rundt to av tre innsynskrav.

Den stikkprgvebaserte gjennomgangen av 237 til-
feldig utvalgte avslag pa krav om innsyn i sju departe-
menter viser at departementene mangler rettslig hold-
bart grunnlag for unntak for mer enn ett av tre doku-
menter det var nektet innsyn i. I tillegg var det noen do-
kumenter som i sin helhet ble unntatt fra offentlighet,
der det bare var hjemmel for 4 unnta deler av dokumen-
tet.

Gjennomgangen av avslagene avdekker mange ek-
sempler pa hjemmelssvikt ved behandlingen av innsyn-
skrav, enten i form av manglende hjemmelsgrunnlag el-
ler ved at feil paragraf er brukt. Dokumentene synes i
mange tilfeller & bli unntatt fra innsyn uten narmere
proving av grunnbetingelsene dersom de inneholder
noe som er i nerheten av det som er oppstilt som
grunnbetingelser, det vil si det absolutte minstekravet
for unntak i loven. Loven har krav om at unntak ma
vere ngdvendige, enten av hensyn til forsvarlige interne
beslutningsprosesser (§ 15) eller av hensyn til Norges
utenrikspolitiske interesser (§ 20). Gjennomgangen vi-
ser imidlertid at denne ngdvendighetsvurderingen i
mange tilfeller knapt er gjort. Ogsé ved unntak som er
hjemlet i offentlighetsloven § 13 om opplysninger som
er underlagt taushetsplikt, unntar departementene ofte
hele dokumentet i stedet for & sladde enkeltopplysnin-
ger og gi innsyn i resten.

Offentlighetsloven inneholder bestemmelser om at
innsynskrav og klager pa avslatte innsynskrav skal be-
handles «uten ugrunnet opphold». Innhentet statistikk
over innsynsbegjeringer viser at det er store forskjeller
mellom departementene nar det gjelder hvor raskt inn-
synskrav og klager blir behandlet. 70 pst. av alle innsyn-
skravene som kom inn til departementene i 2015, ble
behandlet innen tre virkedager, men i Forsvarsdeparte-
mentet, Nerings- og fiskeridepartementet, Barne- og li-
kestillingsdepartementet og Justis- og beredskapsde-
partementet ble denne normen overskredet i mellom
40 og 50 pst. av tilfellene. Riksrevisjonen mener at en
slik praksis er kritikkverdig. For klagesaker var gjen-
nomsnittlig saksbehandlingstid 18 virkedager, mens Si-
vilombudsmannen har lagt til grunn at det skal mye til
for & akseptere en saksbehandlingstid pa over 10 virke-
dager i klagesaker. Med en sd lang saksbehandlingstid
oppstar det en risiko for at en sak mister mye av sin ak-
tualitet, eller at saken er ferdig behandlet i forvaltnin-
gen for departementet har behandlet klagen. Etter Riks-
revisjonens vurdering kan dette bidra til & uthule offent-
lighetsprinsippet.



Vurderinger av om det skal gis merinnsyn, svikter ofte

Offentlighetsloven § 11 krever at offentlige organer
skal vurdere & gi helt eller delvis innsyn, ogsd i de tilfelle-
ne der det er mulig 4 gjgre unntak fra innsyn (merinn-
syn). Merinnsyn bgr gis dersom hensynet til offentlig
innsyn veier tyngre enn behovet for unntak. Stortinget
har understreket at det er avgjgrende at forvaltningen
praktiserer merinnsyn lojalt i samsvar med Stortingets
forutsetninger, slik at dokumenter kun unntas offentlig-
het i serskilte tilfeller, jf. Innst. 147 L (2012-2013).

Gjennomgangen av 237 dokumenter fra sju depar-
tementer der det er gitt avslag pa innsynskrav, viser at
departementene for en stor andel av sakene ikke prakti-
serer merinnsyn. For vel halvparten av dokumentene er
det etter Riksrevisjonens vurdering vanskelig & forsta
hvorfor ikke departementet har praktisert merinnsyn i
hele eller deler av dokumentet. I noen tilfeller er det
dpenbart urimelig at merinnsyn ikke er utevd. Riksrevi-
sjonen mener dette er kritikkverdig.

Riksrevisjonens anbefalinger

Riksrevisjonen mener at det er betydelige svakheter
istore deler av statlig forvaltning nar det gjelder bade ar-
kivering og praktisering av offentliglovens ulike be-
stemmelser. Dette er en forvaltningspolitisk utfordring
som krever bred tilnerming.

Riksrevisjonen anbefaler at Kommunal- og moder-
niseringsdepartementet

- tarinitiativ overfor de gvrige departementene for at
arkivtjenestene i hvert departement gjennom
intern opplaring, veiledning og kontrollmekanis-
mer kan bidra til at arkivverdige saksdokumenter i
stgrre grad blir arkivert

— isamarbeid med Kulturdepartementet tar initiativ
til at det blir utarbeidet veiledningsmateriale og
utvikles mer brukervennlig programvare for &
bedre arkiveringspraksisen i statlig forvaltning

— isamarbeid med Kulturdepartementet vurderer til-
tak for a korte ned gjennomsnittlig journalferings-
tid

— tar initiativ overfor Justis- og beredskapsdeparte-
mentet, slik at de iverksetter ngdvendige tiltak for &
styrke kunnskapen om korrekt bruk av forhands-
unntak av dokumenter

— tar initiativ overfor Justis- og beredskapsdeparte-
mentet for & bedre statsforvaltningens etterlevelse
av offentlighetslovens prinsipper og krav. Dette
innebzrer a identifisere konkrete tiltak for  styrke
kunnskapen blant saksbehandlere og ledere om
bestemmelsene for nar dokumenter kan unntas fra
innsyn, og om hvilke kriterier som skal legges til
grunn for vurderinger av merinnsyn
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Departementets oppfolging

Kommunal- og moderniseringsministeren viser til
at undersgkelsen avdekker apenbare utfordringer for
forvaltningen pa tvers av sektorgrensene nar det gjelder
hvordan regelverket for arkivering, journalfgring og
apenhet etterleves. Undersgkelsen blir et viktig innspill
til det kontinuerlige utviklings- og forbedringsarbeidet
pa omradet. Samtidig blir det pdpekt at oppfelgingen
nedvendigvis vil métte ta noe tid.

Statsraden understreker at selv om Kommunal- og
moderniseringsdepartementet har ansvaret for statlig
forvaltningspolitikk, Kulturdepartementet forvalter ar-
kivloven og Justis- og beredskapsdepartementet forval-
ter offentlighetsloven og forvaltningsloven, sa har hvert
fagdepartement et selvstendig ansvar for & etterleve kra-
vene til arkivering, journalfering og behandling av inn-
synskrav i egen virksomhet. Statsriden mener at Riksre-
visjonens anbefalinger gar for langt i a fordele opp-
gavene mellom departementene, og at Riksrevisjonen
trekker hans ansvar innenfor arkivering, journalfering
og offentlighet i forvaltningen for langt.

Statsraden viser til tre tverrgdende tiltak som er eller
vil bli iverksatt pd omradet:

— Direktoratet for forvaltning og IKT (Difi) utvikler
opplearingstilbud for forvaltningen som kommer i
tillegg til departementenes egne opplaringstilbud.
Et e-leeringskurs om dpenhet og merinnsyn, om
unntak fra innsyn og om hvordan innsynskrav skal
handteres, ble lansert i 2015. Difi arbeider for a fa
statlige virksomheter til & taibruk blant annet dette
kurset i sine kompetanseutviklingsplaner.

— Difi utvikler ny Offentlig elektronisk postjournal,
som vil vere i drift fra 1.januar 2018. Den nye lgs-
ningen vil gi bedre funksjoner for innsyn og legge til
rette for publisering av dokumenter i tillegg til
offentlig journal der dette er hensiktsmessig. Difi
har her samarbeidet nert med leverandgrene av
saks- og arkivsystemer.

- Statsraden vil folge opp behovet for bedre bruker-
funksjonalitet i arbeidet med ny versjon av dagens
saks- og arkivsystem. Dette dekker de elleve depar-
tementene som deltar i felles IKT-plattform, og som
Departementenes sikkerhets- og serviceorganisa-
sjon (DSS) leverer saksbehandlingssystem til. De
gvrige departementene drifter selv sine saks- og
arkivsystemer.

P4 arkivomradet vil det bli tatt initiativ til at det blir
utarbeidet relevant veiledningsmateriale om journalfe-
ringsplikten og arkivplikten. Statsraden vil i samarbeid
med kulturministeren, som har ansvaret for arkivloven,
vurdere neermere ulike tverrgdende kompetansetiltak i
saks- og arkivsystemet rettet mot statlige virksomheter.
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Statsraden viser til behovet for bedre opplering og
mer utfyllende informasjon om forhdndsunntak, bedre
etterlevelse av offentlighetsloven generelt og kompe-
tansetiltak knyttet til lovens unntaksregler og praktise-
ringen av merinnsyn. Statsraden og justisministeren vil
i samarbeid gripe fatt i disse utfordringene.

Riksrevisjonens sluttmerknad

Riksrevisjonen viser til at statsrdden er enig i at un-
dersgkelsen avdekker dpenbare svakheter pa tvers av
sektorgrensene nar det gjelder arkivering, journalfering
og dpenhet. Riksrevisjonen mener dette krever oppfol-
ging i hver enkelt sektor. I tillegg er det viktig at forbe-
dringstiltakene ses i sammenheng, og at Kommunal-
moderniseringsdepartementet skaper gkt oppmerk-
somhet omkring arkivering og innsyn, slik at de forvalt-
ningspolitiske malene pd omradene nas.

Riksrevisjonen konstaterer for gvrig at statsraden i
samarbeid med kulturministeren og justis- og bered-
skapsministeren vil ta ulike initiativ til tverrgadende
opplerings- og kompetansetiltak. Blant annet vil det bli
utarbeidet veiledningsmateriale om journalferingsplik-
ten og arkivplikten, for pd den maten a bidra til ngdven-
dige forbedringer.

Komiteens merknader

Komiteen, medlemmene fra Arbeider-
partiet, lederen Dag Terje Andersen, Eva
Kristin Hansen og Magne Rommetveit, fra
Hoyre, Svein Harberg og Bente Stein
Mathisen, fra Fremskrittspartiet, Mazyar
Keshvari og Hanne Dyveke Sgttar, fra
Senterpartiet, Nils T. Bjorke, fra Sosialis-
tisk Venstreparti, Torgeir Knag Fylkesnes
og fra Kristelig Folkeparti, Hans Fredrik
Gregvan,viser til Dokument 3:10 (2016-2017) Riksrevi-
sjonens undersgkelse av arkivering og dpenhet i statlig
forvaltning.

Komiteen viser til at offentlighet i forvaltningens
arbeid er et viktig prinsipp i et dpent og demokratisk
samfunn. Grunnloven § 100 fastsetter retten til innsyn i
statens dokumenter og plikten statens myndigheter har
til & legge til rette for en apen og opplyst offentlig samta-
le.

Komiteen viser til viktigheten av gode rutiner for
arkivering og journalfgring av dokumenter som sikrer
innsyn i forvaltningens arbeid.

Komiteen viser til at mélet med undersgkelsen
har veert & kartlegge og vurdere statsforvaltningens arki-
verings- og journalferingspraksis for offentlige saksdo-
kumenter og vurdere i hvilken grad forvaltningen legger
til rette for innsyn og dpenhet. Det er ogsa sett pa hva
som er de mest sentrale arsakene til mangelfull arkive-
ring, journalfering og offentlighet. I den forbindelse vi-

ses det til at ny teknologi gir forvaltningen nye utfor-
dringer med 4 ivareta arkivverdig dokumentasjon. En
digital forvaltning gir risiko for at journalpliktig materi-
ale ikke blir journalfert, pa grunn av manglende kom-
munikasjon mellom saksbehandlingssystemer og digi-
tale arkiver.

Komiteen viser videre til at revisjonen omfatter
flere departementer og virksomheter. Kommunal- og
moderniseringsdepartementet er ansvarlig for statlig
forvaltningspolitikk. Kulturdepartementet forvalter ar-
kivloven, og Justis- og beredskapsdepartementet forval-
ter offentlighetsloven og forvaltningsloven. Komite-
en viser til at hvert fagdepartement har et selvstendig
ansvar for arkivering, journalfgring og behandling av
innsynskrav i egen virksomhet.

Undersgkelsen viser at arkiveringen i flere departe-
menter og statlige virksomheter er mangelfull. Dette
har negative konsekvenser for den reelle muligheten for
innsyn. I en tid hvor utstrakt bruk av e-post og andre di-
gitale plattformer har erstattet papir i dokumentpro-
duksjonen, er det viktig med klare rutiner og regler for
hva som skal arkiveres og journalfgres. Komiteen vi-
ser i den forbindelse til korrespondansen mellom kon-
troll- og konstitusjonskomiteen og fiskeriminister Per
Sandberg om bruk av private e-poster. Statsraden refe-
rerer i sitt svar til tidligere svar p4 skriftlig spersmal hvor
han pa generelt grunnlag slar fast at «det er vanskelig &
skulle garantere for at det aldri har blitt gitt ut private e-
postadresser (..)». Komiteen vil understreke behovet
for gkt bevisstgjoring i statsadministrasjonen i tillegg til
at arkiverings- og journalferingsrutinene ma oppdate-
res og tilpasses bruk av ny teknologi, som for eksempel
SMS, facebookmeldinger og andre nye kommunika-
sjonsformer. Et stort antall fagsystemer i statlig sektor er
lite brukervennlige og mangler godkjent arkivlgsning
eller god integrasjon med arkivsystemene.

Komiteen viser til hovedfunnene i undersgkel-
sen, som kan oppsummeres som folger:

— Arkiveringen i flere departementer og statlige virk-
somheter er mangelfull.

— Lite brukervennlige arkivsystemer er en av hovedar-
sakene til utilstrekkelig arkivering.

- Mangelfull arkivering og feil i journalfering svekker
offentlighetens kjennskap til sakene og muligheten
for debatt og kontroll av forvaltningen.

— Kravet om lgpende journalfering er i hovedsak ikke
oppfylt.

- Forhandsunntak av dokumenter brukes mer enn
det som er forutsatt, og mangler ofte rettslig hold-
bart grunnlag.

- Krav om innsyn kan behandles pd en bedre mate.

- Vurderinger om a gi merinnsyn svikter ofte.



Komiteen viser til at Riksrevisjonen mener at det
er betydelige svakheter i store deler av statlig forvalt-
ning nar det gjelder bdde arkivering og praktisering av
offentlighetens ulike bestemmelser.

Komiteen viser til at Riksrevisjonen anbefaler
Kommunal- og moderniseringsdepartementet a:

- tainitiativ overfor de gvrige departementene og fa
hvert departement til a sette arkivtjenestene pa
dagsorden gjennom intern opplering samt veiled-
ning og innfgre kontrollmekanismer som kan bidra
til at arkivverdige dokumenter blir arkivert

— samarbeide med Kulturdepartementet om utvik-
ling av veiledningsmateriale og en mer brukervenn-
lig programvare for arkivering i statlig forvaltning

— samarbeide med Kulturdepartementet om tiltak
for & korte ned gjennomsnittlig journalferingstid

— se til at Justis- og beredskapsdepartementet iverk-
setter ngdvendige tiltak for a styrke kunnskapen
om korrekt bruk av forhdndsunntak avdokumenter

- ta initiativ overfor Justis- og beredskapsdeparte-
mentet for & bedre statsforvaltningens etterlevelse
av offentlighetens prinsipper og krav.

Komiteen er tilfreds med svaret fra kommunal-
og moderniseringsministeren til Riksrevisjonen, hvor
statsrdden opplyser at han er opptatt av & felge opp an-
befalingene fra Riksrevisjonen. Statsrdden viser til at
undersgkelsen blir et viktig innspill i det kontinuerlige
utviklings- og forbedringsarbeidet som gjores pa omra-
det.

Komiteen viser ogsa til at statsrdden mener at
Riksrevisjonen gar litt for langt nar det gjelder kommu-
nal- og moderniseringsministerens ansvar innenfor ar-
kivering, journalfering og offentlighet i forvaltningen.
Statsraden viser til at hvert fagdepartement har et selv-
stendig ansvar for a etterleve kravene til arkivering, jour-
nalfering og behandling av innsyn i egen virksomhet.

Komiteen deler statsrddens syn pa fagdeparte-
mentenes ansvar, men vil understreke viktigheten av at
Kommunal- og moderniseringsdepartementet forer et
overordnet tilsyn med at gjeldende retningslinjer etter-
leves. Komiteen ber statsraden vurdere om det er be-
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hov for en ytterligere klargjgring av ansvarsfordelingen
mellom sitt departement og gvrige departementer og
virksombheter.

Komiteen registrerer at statsraden viser til fol-
gende tre tverrgaende tiltak som er eller vil bli iverksatt:

- Direktoratet for forvaltning og IKT (Difi) utvikler
opplearingstilbud for forvaltningen som kommer i
tillegg til departementenes egne opplaeringstilbud.

— Difi utvikler ny Offentlig elektronisk postjournal,
som vil veere i drift fra 1. januar 2018.

— Statsraden vil folge opp behovet for bedre bruker-
funksjonalitet i arbeidet med ny versjon av dagens
saks- og arkivsystem.

Komiteen er tilfreds med at det vil bli tatt initia-
tiv til utarbeiding av relevant veiledningsmateriale om
journalferingsplikten og arkivplikten. Komiteen vi-
ser ogsa til at statsrdden i samarbeid med kulturmi-
nisteren og justis- og beredskapsministeren vil ta ulike
initiativ til tverrgdende opplerings- og kompetansetil-
tak.

Komiteen forventer oglegger til grunn at det alle-
rede igangsatte og varslede forbedringsarbeidet vil bi-
dra til at de forvaltningspolitiske mélene pa arkiverings-
og journalfgringsomradet nds. Komiteen imeateser
Riksrevisjonens oppfelging av svakhetene i statsforvalt-
ningens praksis nar det gjelder arkivering og praktise-
ring av offentlighetslovens ulike bestemmelser i kom-
mende Dokument 3:1 — «Riksrevisjonens oppfelging av
forvaltningsrevisjoner som er behandlet av Stortinget.»

Komiteens tilrading
Komiteen har for gvrig ingen merknader, viser
til dokumentet og rar Stortinget til & gjore folgende

vedtak:

Dokument 3:10 (2016-2017) — Riksrevisjonens un-
dersekelse av arkivering og dpenhet i statlig forvaltning
—vedlegges protokollen.

Oslo, i kontroll- og konstitusjonskomiteen, den 5. desember 2017

Dag Terje Andersen

leder

Bente Stein Mathisen

ordferer
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