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Tranøy kommune


9304 Vangsvik

	Klage på feil og mangler i journalføringen av post i Tranøy kommune


Vi viser til Troms Folkeblads brev av 8.2.2007, der det klages over føringen av den offentlige postlisten i Tranøy kommune. Det fremgår at brevet er gått med kopi til Tranøy kommune. Troms Folkeblad vil i det følgende bli benevnt Folkebladet. 

Folkebladet har reist kritikk mot kommunens praktisering av offentlighetslovens og arkivforskriftens bestemmelser om føring av postjournaler. Det er anført at kommunens postlister inneholder feil og mangler på to sentrale områder. For det første fremgår det ikke på enkelte løpenummer hva dokumentet dreier seg om, noe som ifølge Folkebladet umuliggjør identifisering av det enkelte dokumentet. Dernest er det fremholdt at kommunens bruk av hjemmelsgrunnlag for å unnta dokument fra offentlighet er feil på enkelte løpenummer. Folkebladet har vedlagt kommunens postliste for perioden 8.1.07 – 19.1.07, og har fremhevet enkelte løpenummer for å underbygge anførslene. 

Fylkesmannen behandler brevet som en generell henvendelse, og ikke en konkret klage om innsyn etter offentlighetsloven. Vi vil for ordens skyld bemerke at våre vurderinger er gjort på bakgrunn av den fremlagte postjournalen. Etter en samlet vurdering har vi ikke funnet det nødvendig eller hensiktsmessig å be om kommunens kommentarer idet Folkebladets anførsler særlig knytter seg til kommunens føring av postlistene, som taler for seg selv.
- Rettslig utgangspunkt
Etter offentlighetsloven (offl.) § 2 er et dokument innkommet til et forvaltningsorgan offentlig så lenge det ikke direkte i lov eller i medhold av lov er gitt hjemmel for unntak, jf. for så vidt offl. §§ 5, 5a, 6, 6a og 7. Det er med andre ord ikke tilstrekkelig at myndighetene i det konkrete tilfelle mener at offentlighet ikke er ønskelig, f.eks. fordi offentliggjøring av dokumentet vil skade private eller offentlige interesser. 

Offentlighetsloven gir allmennheten en rett til innsyn, men i praksis er det pressen som først og fremst benytter seg av retten. Også for andre kan imidlertid retten til innsyn etter offentlighetsloven ha praktisk betydning, f.eks. for den som vil undersøke om det er grunnlag for å gå til rettssak mot det offentlige. Den enkeltes mulighet for å finne frem til dokumenter av interesse vil blant annet være avhengig av hvordan forvaltningen fører journaler over inn- og utgående post.

Det offentlige innholdet av forvaltningens journaler er underlagt innsynsrett, jf. offl. 

§ 2 annet ledd annet punktum. Med ”journaler” menes registre hvor det føres løpende og systematisk oversikt over inn- og utgående post. Det er et vilkår etter offl. § 2 annet ledd første punktum at den som vil ha dokumentinnsyn må kunne identifisere saken nærmere. Allmennhetens tilgang til forvaltningens journaler er derfor en viktig forutsetning for at offentlighetsprinsippet skal kunne gjennomføres og virke etter sin hensikt. Allmennheten har krav på å få se journalen i sin helhet, ikke bare den enkelte innføringen. 

Offl. § 2 annet ledd siste punktum pålegger forvaltningen å føre journal etter bestemmelsene i arkivloven m/forskrifter. Plikten til å journalføre dokumenter er nærmere regulert i forskrift om offentlige arkiv (arkivforskriften) av 11. desember 1998. Det fremgår av forskriften 

§ 2–6 første ledd at alle inngående og utgående saksdokumenter skal journalføres. Dette gjelder også for kommunene, jf. arkivloven av 4. desember 1992 nr. 126 § 5 og forskriften 

§ 1–1 første ledd. 

Journalen skal i henhold til arkivforskriften § 2-7 føres ”på ein måte som gjer det mogleg å identifisere dokumentet, så langt dette kan gjerast utan å røpe opplysningar som er undergitt teieplikt i lov eller medhald av lov, eller som elles kan unntakast frå offentleg innsyn etter §§ 5 eller 6 i offentlegheitslova.”

Foruten arkivkode (iht. arkivnøkkel), ekspedisjons- eller avskrivingsdato og avskrivingsmåte, skal journalen inneholde journalføringsdato, saks- og dokumentnummer, avsender og/eller mottaker, opplysninger om sak, innhold eller emne, samt datering på dokumentet. Kun i de tilfeller der det etter arkivforskriften § 2-7 annet ledd ikke er mulig å registrere et dokument uten at en gjennom registreringen vil røpe opplysninger underlagt lovbestemt taushetsplikt eller opplysninger som ellers kan unntas fra offentlighet, kan enkeltopplysninger utelates eller nøytraliseres i den offentlige journalen.

Vi viser for øvrig til Justisdepartementets veileder til offentlighetsloven (G-0354 B). 

Denne kan finnes på følgende web-adresse: http://odin.dep.no/jd/norsk/dok/regelverk/retningslinjer/012041-120005/dok-bn.html
- Vurdering av Folkebladets anførsler
1. Spørsmålet om journalføringen innebærer at det enkelte dokument ikke kan identifiseres som en ”bestemt sak”:

Folkebladet anfører at Tranøy kommunes føring av offentlig postliste innebærer at det på enkelte løpenummer ikke er påført hva dokumentet dreier seg om. Dette umuliggjør identifisering av det enkelte dokument, ifølge Folkebladet.
Det er bl.a. vist til løpenummer 000073/07, sak 07/00025-001, som har saks- og dokumenttittel ”UNNTATT OFFENTLIGHET” og løpenummer 000137/07, 
sak 07/00056-001/-002, som har saks- og dokumenttittel ”SØKNAD OM ENDRING”. Begge er unntatt offentlighet i medhold av offl. § 5a. Folkebladet har også vist til løpenummer 000129/07, sak 07/00050-001, som har saks- og dokumenttittel ”VEDR. NUMMERERT BREV 1/2006”. Dette er unntatt offentlighet i medhold av offl. § 6. 

Fylkesmannen vil bemerke at opplysninger som er undergitt taushetsplikt, eller dokumenter som etter sitt innhold er unntatt offentlighet, skal nøytraliseres på postlisten. Etter arkivforskriften § 2-7 skal et forvaltningsorgan ved journalføringen likevel gjøre det som er mulig for at en sak skal kunne identifiseres. I de ovenfor nevnte tilfellene er opplysninger om sakens art og dokumentets innhold fullstendig utelatt, og det er dermed vanskelig eller umulig å identifisere saken nærmere. Vi vil vise til at det i praksis skal svært mye til for at et dokument overhodet ikke kan gjøres identifiserbart i en postjournal gjennom opplysninger om saksområde, lovverk og lignende som et dokument måtte falle inn under. Identifisering av dokument i postjournal med nøytrale kjennetegn kan for øvrig ikke antas å være spesielt komplisert eller byrdefullt for et forvaltningsorgan. 

Vi finner at den aktuelle journalføringen ikke i tilstrekkelig grad ivaretar allmennhetens behov for å kunne identifisere et dokument som en ”bestemt sak”, jf. offl. § 2 annet ledd. Ved å fullstendig utelate opplysninger om sakens art og dokumentets innhold blir den enkeltes mulighet til å finne frem til dokumenter av interesse sterkt begrenset. Folkebladets anførsel tas således til følge, og vi forutsetter at kommunen retter journalen hvor dette er påkrevd. Vi forutsetter videre at kommunen for fremtiden sikrer at den offentlige postlisten er i samsvar med arkivforskriften § 2-7 når det gjelder allmennhetens behov for å kunne identifisere dokumenter. En søknad om sosialhjelp kan for eksempel benevnes ”Søknad om sosialhjelp” i journalen og unntas offentlighet.
2. Manglende henvisning til hjemmel når dokumenter unntas offentlighet på postlista:

Folkebladet har videre reist kritikk mot kommunen fordi henvisningene til hjemmelen for å unnta dokumenter fra offentlighet ved forhåndklassifiseringen på den offentlige postlista er mangelfulle. I den fremlagte journalen har kommunen vist til offl. § 5a (unntak fra offentlighet for opplysninger undergitt lovbestemt taushetsplikt) og offl. § 6 (unntak fra offentlighet på grunn av dokumentets innhold). 
Folkebladet har vist til at 31 av 56 av de registrerte dokumentene er unntatt offentlighet i medhold av § 5a. Det fremgår av postlistene at det ikke i noen av disse tilfellene er vist til det rettslige grunnlaget for taushetsplikten. Videre har kommunen i tre tilfeller operert med graderingen ”U Ofl §6” i journalen uten at det er gitt nærmere hensvinsing til hjemmelsgrunnlaget. Dette gjelder løpenumrene 000129/07, 000103/07 og 000113/07.

Offl. § 5a oppstiller ikke taushetsplikt, men fastslår et forbud mot å gi utenforstående innsyn i taushetsbelagte opplysninger. Hvorvidt opplysninger i et dokument faller inn under § 5a beror på om det foreligger hjemmel i lov som oppstiller taushetsplikt for de aktuelle opplysningene. Personopplysninger er for eksempel undergitt taushetsplikt etter forvaltningsloven §§ 13 flg. 

Offl. § 6 gir forvaltningen adgang, men ikke plikt til å nekte innsyn i hele dokumentet på grunn av dets innhold. Dette er en samlebestemmelse for en rekke forskjellige forhold som er inndelt i 9 punkter. 

Ved avslag på konkrete anmodninger om innsyn har forvaltningen plikt til å oppgi hjemmelgrunnlaget for å unnta hele eller deler av et dokument fra offentlighet, jf. offl. 
§ 9 annet ledd. Spørsmålet om det foreligger en slik henvisningsplikt ved forhåndsklassifisering av dokumenter i postjournalen er ikke direkte regulert i lovverket, og er heller ikke omtalt i Justisdepartementets veileder til offentlighetsloven. Sivilombudsmannen har i uttalelse i Årsmelding 2001-76 (”Særskilt melding til Stortinget om praktiseringen av offentlighetsloven”), fremholdt at forvaltningen bør ta stilling til spørsmålet om offentlighet, herunder hjemmel for å unnta et dokument fra offentlighet, ved forhåndklassifisering i journal. Sivilombudsmannen har pekt på at informasjonsverdien av journalen vil bli forbedret dersom hjemmelen for å unnta dokumentet offentlighet angis i journalen.
Fylkesmannen vil bemerke at Sivilombudsmannen med dette i første rekke påpeker behovet for at forvaltningen har et gjennomtenkt forhold til hjemmelen for å eventuelt unnta dokument fra offentlighet. Det er imidlertid først ved en eventuell innsynsanmodning at det inntrer et krav om at hjemmelen skal presiseres nærmere, for eksempel ved en henvisning til taushetspliktbestemmelsene i forvaltningsloven.
På ovennevnte grunnlag finner vi at kommunens postlister ikke er i strid med offentlighetsloven og arkivforskriften på dette punktet.
Folkebladet har også vist til to tilfeller hvor det kan reises tvil om det er lagt til grunn feil lovhjemmel. Dette gjelder løpenummer 000110/07, sak 07/00017-002, som har saks- og dokumenttittel ”TILSETTING I STILLING FOR SYKEPLEIER” og løpenummer 000129/07, sak 07/00060-001, som har saks- og dokumenttittel ”REFUSJON REISEUTGIFTER”. I begge tilfeller har kommunen vist til offl. § 5a som hjemmelsgrunnlag for å unnta dokumentene fra offentlighet. Vi vil kort vise til at saker vedrørende ansettelse eller forfremmelse i offentlig tjeneste etter omstendighetene kan unntas fra offentlighet i medhold av offl. § 6 nr. 4, og kommunens hjemmelshenvisning kan derfor være misvisende. Vi finner ikke grunn til å gå nærmere inn på dette spørsmålet, da vi finner at disse eksemplene i stor grad understreker nødvendigheten av at kommunen gjennomgår sin journalføringspraksis, jf. det ovenstående. Vi forutsetter imidlertid at kommunen foretar en ny vurdering av de omtalte sakene for å sikre at de er henført under korrekt hjemmel. 

- Fylkesmannens konklusjon:
Fylkesmannen vil bemerke at journalføringen er nøkkelen til offentlig innsyn i forvaltningens virksomhet. Det er ved gjennomsyn av journalen at presse og andre interesserte i praksis kan få fulgt med i virksomheten og eventuelt velge hvilke dokumenter man ønsker å be om innsyn i. De interesser som ivaretas gjennom offentlighetsloven vil bli sterkt skadelidende dersom et forvaltningsorgan unnlater å føre journal, eller dersom journalen ikke inneholder de opplysninger den skal. Dette vil kunne føre til en uthuling av offentlighetsprinsippet. 

I dette tilfellet finner vi at Tranøy kommunes føring av inn- og utgående post i perioden 8.1.07 – 19.1.07 ikke var i samsvar med arkivforskriften. Ved journalføringen er det i enkelte tilfeller utelatt opplysninger som kan gjøre det mulig å identifisere det innkomne dokumentet som en bestemt sak, jf. vilkårene i offl. § 2 annet ledd. En slik praksis er ikke i samsvar med arkivforskriften § 2-7. Fylkesmannen forutsetter at kommunen retter journalen hvor dette er påkrevd. Vi forutsetter videre at kommunen for fremtiden sikrer at den offentlige postlisten er i samsvar med arkivforskriften § 2-7 med hensyn til allmennhetens behov for å kunne identifisere dokumenter. 

Folkebladet underrettes ved kopi av dette brevet. 

	Med hilsen

Ole Ramberg (e.f.)

fagsjef
	

	
	Odd Arvid Ryan
rådgiver


Kopi: Troms folkeblad as v/ Steinulf Henriksen, Postboks 308, 9305 Finnsnes
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