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SAK OM OFFENTLIGHET I BYRADET UNDER KOMMUNAL
PARLAMENTARISME

Saken gjelder speorsmélet om offentlighet for dokumenter oversendt byrédet og sakslister
til byrddsmetene under kommunal parlamentarisme.

Praksis for byradet i Oslo kommune er at saksfremlegg med vedlegg og sakslister unntas
offentlighet frem til byrddskonferansen har vedtatt innstilling i saker hvor byradet er
delegert avgjorelsesmyndighet, og frem til byrddsmetet har vedtatt innstilling 1 saker hvor
byradet innstiller for bystyret. Jeg har kommet til at denne praksisen er i strid med reglene
1 offentlighetsloven.

Bakgrunnen for saken

Kommunal Rapport v/Vegard Ferland Venli henvendte seg hit i brev 1. og 6. desember
2011, samt 1 brev 20. januar 2012. Han ba ombudsmannen vurdere lovligheten av at Oslo
kommune «i tilknytning til at det holdes byrddsmeter i saker der byradet skal innstille for
bystyrets organer, ikke bekjentgjor meteinnkalling med saksfremlegg for etter at byradet
har vedtatt endelig innstilling». Venli viste til at han gjennom intervju for Kommunal
Rapport med en radgiver ved byréddets kontor 1 Oslo kommune var blitt kjent med at
byradet skiller mellom to ulike former for byrddsmeter. Den ene formen er byrddsmeter
der byradet har selvstendig avgjerelsesmyndighet, mens den andre er der hvor byradet skal
innstille til bystyret. For den sistnevnte meteformen fikk Kommunal Rapport opplyst at
det er fast praksis at saksdokumentene forst offentliggjores etter at innstillingen er vedtatt.
Venli pépekte at byradd i kommuner med parlamentarisk styreform er & regne som
folkevalgte organer, og at saksfremlegg fra administrasjonen dermed ikke kan unntas som
interne dokumenter.
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Undersokelser i saken herfra

Oslo kommune ble i brev 7. februar 2012 herfra bedt om a svare pa flere spersmaél
vedrerende praktiseringen av reglene om offentlighet i tilknytning til byradsmetene. Det
ble bedt om en redegjorelse for praksisen. For det tilfelle at kommunen mente at det var
adgang til & unnta saksfremlegg med vedlegg fra offentlighet 1 saker hvor byradet innstiller
for bystyret, ble det bedt om en redegjorelse for dette. Det ble herfra antatt at reglene i
offentlighetsloven 19. mai 2006 nr. 16 § 16 ville vaere sentrale ved dreftelsen.

Oslo kommune besvarte i brev 3. april 2012 henvendelsen herfra. Det ble opplyst at
byradet treffer vedtak i byrddsmeter bdde der hvor byradet innstiller til bystyret eller en
komité som skal treffe endelig vedtak, og der hvor byrddet selv har fatt delegert
avgjerelsesmyndighet. For begge sakstyper foregér det «interne dreftinger 1
byradskollegiet av den enkelte fagbyrads forelopige utkast til saker i
byradskonferanser/forberedende byrad. Pa dette stadiet i behandlingen unntas bade
sakslister og selve utkastene til saker fra offentlighet etter offentleglova § 14 forste ledd».
I saker som vedtas endelig av byrédet, blir det laget saksliste ndr den forelopige dreftingen
er avsluttet og innstilling fra fagbyréden avgitt. Denne offentliggjores for sluttbehandling i
«formelt byrad». For de sakene hvor det skal innstilles til bystyret, avholdes byradsmetene
umiddelbart etter forberedende byrdd. Den vedtatte innstillingen offentliggjeres forst etter
at dette byrddsmatet er avsluttet. Dersom innstillingen skulle offentliggjeres etter
forberedende byrad og fer byradsmetet, ville dette medfert forlenget saksbehandlingstid.

Kommunen redegjorde for at det i et parlamentarisk styringssystem er nedvendig at
byradet kan fore fortrolige politiske diskusjoner, og at det er «vanskelig 4 tenke seg at det
skal veere offentlighet om arbeidet under byrddets overlegninger fram til enighet 1
kollegiet». Pa bakgrunn av dette mente kommunen at si lenge innstillingene pa et
tidspunkt er offentlig tilgjengelig for det endelige vedtaket blir truffet, enten avgjerelsen
skal treffes av bystyret eller byrddet selv, sa er dette forenlig med reglene 1
offentlighetsloven.

Etter gjennomgangen av kommunens svar ble det imidlertid herfra funnet grunn til &
undersoke saken nermere, og 1 brev 30. mai 2012 ble det stilt ytterligere spersmaél. Det ble
da bedt om en utdyping av det rettslige grunnlaget for at de aktuelle dokumentene var
unntatt offentlighet, saerlig knyttet til offentlighetsloven § 16 forste ledd a) og b), og det
ble stilt spersmal ved den praktiske betydningen av offentlighetsloven § 16 tredje ledd ved
siden av reglene 1 offentlighetsloven § 16 forste ledd. Endelig ble det bedt om en droftelse
av om kommunens Reglement for folkevalgtes innsynsrett er i strid med reglene i
offentlighetsloven.

Kommunen besvarte henvendelsen herfra i brev 6. juli 2012. Innledningsvis ble det papekt
at funksjonen som administrasjonssjef faller bort i parlamentarisk styrte kommuner, og 1
stedet erstattet av byrdd. I den sammenheng ble det uttalt at:

«I kommunene med parlamentarisk styringssystem utever kommuneradet saledes
bade en rolle som et politisk organ som representerer en eller flere partigrupper og
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som “administrasjonssjef”. Begge disse rollene krever et rom for intern
koordinering og dreftinger i de forberedende stadiene i saksprosessen, det vil si for
byrddet meotes i den formelle rollen som folkevalgt organ.»

Kommunen hevdet sé at det forst foreligger et «saksfremlegg med vedleggy, jf.
offentlighetsloven § 16 forste ledd bokstav a), nar byrddet trer sammen 1 de formelle
metene. Det som dreftes 1 byrddskonferansen og forberedende byrdd er séledes kun
«forelopige utkast», og ikke ferdigstilte dokumenter, jf. offentlighetsloven § 4 annet ledd.
Kommunen mente dessuten at dersom de forelopige utkastene skulle vere offentlige, ville
dette undergrave intensjonen i kommuneloven om adgangen til 4 holde byrddsmeter for
lukkede derer. Etter kommunens mening er ikke byrddskonferanser eller forberedende
byrad 4 anse for & vare moter i folkevalgte organ etter reglene 1 offentlighetsloven.
Kommunen opplyste at Reglement for folkevalgtes innsynsrett og Regler for offentlighet 1
Oslo kommune er utformet etter bestemmelsene 1 tidligere offentlighetslov. Et
revisjonsarbeid er nd satt i gang.

Kommunal Rapport v/Vegard Forland Venli har ikke hatt merknader til redegjorelsene fra
kommunen eller til undersokelsene herfra.

Mitt syn pé saken
1. Innledning — formal og avgrensning

Tidligere ble kommunen i utgangspunktet regnet som ett organ etter offentlighetslovens
bestemmelser, og hovedregelen ble dermed at interne dokumenter kunne unntas
offentlighet. Et viktig formal med reformen og den nagjeldende offentlighetsloven var &
styrke retten til innsyn 1 kommuner og fylkeskommuner av hensyn til det representative
folkestyre, jf. blant annet Ot.prp. nr. 102 (2004-2005) Om lov om rett til innsyn i
dokument i offentleg verksemd (offentleglova), side 56-62, hvor det under punkt 7.4.1 blir
uttalt:

«Departementet er pa denne bakgrunnen einig med offentleglovutvalet og eit klart
fleirtal av heyringsinstansane i at det er behov for endringar som ferer til storre rett
til innsyn 1 kommunar og fylkeskommunar. Departementet er ogsa einig med
utvalet 1 at problemet etter gjeldande rett knyter seg til at kommunar og
fylkeskommunar som hovudregel skal reknast som eitt organ i hove til
offentleglova.»

Offentlighetslovens regler ma pa denne bakgrunn tolkes i lys av formélet om okt
offentlighet og innsyn i kommunale saksdokumenter og avgjerelsesprosesser.

Byradet kan holde sine mater for lukkede derer, jf. kommuneloven § 31 a nr. 3, men dette
tar ikke 1 seg selv betydning for vurderingen av dokumentoffentlighet, jf. NOU 2003:30
Ny offentlighetslov punkt 11.6.2:

«Dette inneberer at det etter gjeldende rett ikke er noen direkte kobling mellom
reglene om unntak fra dokumentoftentlighet og spersmélet om apne eller lukkede
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derer i kommunens folkevalgte organ. Dette betyr pd den ene side at det kan vaere
dokumentoffentlighet i en sak selv om saken behandles for lukkede derer.»

Min vurdering av spersmalet om offentlighet er 1 det folgende knyttet opp mot reglene i
offentlighetsloven § 16 som kun henviser til dokumenter som er unntatt etter
bestemmelsene 1 §§ 14 og 15. Jeg har ikke tatt stilling til om det for enkelte opplysninger
eller dokumenter vil vere adgang til unntak etter andre regler, for eksempel i medhold av
reglene om taushetsplikt etter offentlighetsloven § 13 eller bestemmelsene 1
offentlighetsloven §§ 17 flg.

2. Offentlighetsloven § 16 — byradet som folkevalgt organ

Oftentlighetsloven § 14 hjemler rett til unntak fra offentlighet for organinterne
dokumenter. Lovens § 16 lyder slik:

«§ 16. Innsyn i interne dokument hos kommunane og fylkeskommunane
Unntaka i §§ 14 og 15 gjeld ikkje:

a) saksframlegg med vedlegg til eit kommunalt eller fylkeskommunalt
folkevalt organ,

b) sakliste til mate i1 folkevalde organ i kommunar og
fylkeskommunar,

c¢) dokument fr4 eller til kommunale og fylkeskommunale
kontrollutval, revisjonsorgan og klagenemnder, og

d) dokument i saker der ei kommunal eller fylkeskommunal eining
opptrer som ekstern part 1 hagve til ei anna slik eining.

§ 14 gjeld likevel for dokument som blir utveksla mellom kommunale
og fylkeskommunale kontrollutval og sekretariatet til utvalet.

Unntaket 1 § 14 gjeld ikkje for dokument fra eller til eit kommunalt eller
fylkeskommunalt seerlovsorgan eller eit kommunalt eller fylkeskommunalt
foretak etter kommuneloven kapittel 11.

Unntaket 1 § 14 gjeld heller ikkje for dokument fra eller til ei kommunal
eller fylkeskommunal eining pa omréde der einingane har sjolvstendig
avgjerdsrett. Unntaket i1 § 14 gjeld likevel for dokument i saker der
administrasjonssjefen eller kommunerddet gjennomferer kontrolltiltak
overfor ei eining, og for utkast til vedtak og innstillingar som blir lagde fram
for administrasjonssjefen eller kommunerddet for det blir gjort vedtak, eller
for ei innstilling blir lagd fram for eit folkevalt organ. Unntaket i § 14 gjeld
ogsa for merknader fra administrasjonssjefen eller kommunerédet til slike
utkast som er nemnde i forre punktum.»

Byradet er 4 anse som et folkevalgt organ, jf. Ot.prp. nr. 102 (2004-2005) Til § 16 Innsyn 1
interne dokument hos kommunane og fylkeskommunane:



Uttalelse sak 2011/3431 5

«I kommunar der det er innfort kommunal parlamentarisme, inneber dette at
kommuneradet («byrddet») skal reknast som eit folkevalt organ.»

Forberedende byrdd skjer i forkant av byraddsmetene, og metene er opplyst tidsmessig lagt
umiddelbart etter hverandre. Nar det gjelder byrddskonferansene er disse opplyst lagt to
dager for byrddsmeatene. Kommunen legger til grunn at saksfremlegg med vedlegg og
sakslister kan offentliggjores etter byrddskonferansen og forberedende byrad, men praksis
1 saker hvor byrédene innstiller til bystyret er imidlertid opplyst & vaere at offentliggjoring
likevel ikke skjer for byrddsmetet er avsluttet og innstillingen til bystyret vedtatt.
Begrunnelsen for dette er at offentliggjoring mellom byradskonferanse/forberedende byrad
og byréddsmete ville medfort forlenget saksbehandlingstid. I saker hvor byrddene har fétt
delegert selvstendig avgjerelsesmyndighet, er det opplyst at offentliggjering skjer etter
byrddskonferansen eller forberedende byrdd. I disse sakene fremgér det av redegjorelsene
at innstillingene til vedtak er offentlige normalt 1 ti dager for byrddene treffer endelige
vedtak.

Oslo kommune har redegjort for behovet for & kunne fore fortrolige interne politiske
diskusjoner og for nedvendigheten av a kunne utfere de administrative funksjonene med
samordning og lignende, og hevdet at reglene om offentlighet ma tolkes i lys av dette.
Byradskonferansene og det forberedende byrad skal dermed ikke regnes som «eit folkevalt
organy. Utfordringene knyttet til den parlamentariske styreformen er grundig beskrevet 1
kommunens redegjorelser. Et sentralt spersmal vil pa denne bakgrunn vaere om
offentlighetsloven dpner for at byradet ikke 1 alle sammenhenger anses for & vere et
folkevalgt organ.

Etter min mening er det ikke grunnlag for noen innskrenkende tolkning. Loven skiller ikke
mellom de politiske og administrative funksjonene byradet er tillagt. Forarbeidene synes
heller ikke & &pne for et slikt skille mellom byréddets ulike funksjoner. Byrddet ma derfor
anses for & vere et folkevalgt organ ogsé der hvor det utferer typiske
administrasjonssjefsfunksjoner.

2.1 Offentlighetsloven § 16 forste ledd bokstav a)

Det er ikke adgang til 4 unnta fra offentlighet «saksframlegg med vedleggy fra
administrasjonen til byrddet, herunder heller ikke den enkelte byrads forslag til saker som
fremmes pd byradskonferansen. Se i denne sammenheng Ot.prp. nr. 102 (2004-2005), Til
§ 16 Innsyn 1 interne dokument hos kommunane og fylkeskommunane:

«Det ... kan [ikkje] gjerast unntak for saksforslag med vedlegg fra administrasjonen
til kommuneradet etter §§ 14 og 15. Dersom kommunen har organisert seg slik at
dei enkelte medlemmene av kommunerddet har fatt tildelt eit leiaransvar for delar
av administrasjonen, vil dette likevel stille seg annleis. I slike tilfelle vil det kunne
gjerast unntak for dokument frd den delen av administrasjonen ein kommunerad er
ansvarleg for til vedkommande kommunerad etter unntaket for organinterne
dokument. Samtidig vil regelen om at det ikkje kan gjerast unntak for saksforslag
med vedlegg gjelde for dokument fra den enkelte kommunerad til kommuneréadet.»
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I siste setning 1 sitatet fra forarbeidene ovenfor gar det frem at det ikke kan gjeres unntak
for dokumenter fra den enkelte byrdd til byrddet. I juridisk teori synes det samme & vaere
lagt til grunn, jf. Bernt og Hove, Offentleglova — med kommentarer, Fagbokforlaget 2009
s. 155: «Derimot vil regelen om at det ikke kan gjeres unntak for saksforslag med vedlegg,
gjelde ogsa for dokument fra den enkelte kommune- eller fylkesrad til radet».

Se ogsa Justisdepartementets Rettleiar til offentleglova punkt 7.4.2:

«Dersom ein kommune eller fylkeskommune har innfert parlamentarisk styreform,
vil kommunerddet (byradet) eller fylkesrddet vere a rekne som eit folkevalt organ,
med den konsekvens at det ikkje kan gjerast unntak etter offentleglova §§ 14 eller
15 for saksframlegg fra administrasjonen til kommunerddet eller fylkesrédet.
Vidare kan det ikkje gjerast unntak etter §§ 14 eller 15 for dokument frd den enkelte
kommuneriden eller fylkesrdden til det samla kommunerédet eller fylkesradet.

Dersom kvart enkelt medlem av kommuneradet eller fylkesradet har fétt tildelt
leiaransvar for delar av administrasjonen, slik situasjonen er 1 Oslo, vil dette likevel
stille seg noko annleis. Det kan dd gjerast unntak etter offentleglova § 14, nér
vilkéra i denne foresegna er oppfylde, for saksframlegg fra administrasjonen til den
aktuelle kommunerédden eller fylkesrdden.»

Oppsummert er det sdledes adgang til 4 unnta fra offentlighet som interne dokumenter
saksfremlegg fra administrasjonen til et fagbyrdd som har ansvar for deler av
administrasjonen, men ikke for dokumenter fra administrasjonen, herunder fra den enkelte
byrad, til byraddet som sadan.

Kommunen synes & mene at det ikke foreligger et «saksframleggy for etter at den
forelopige droftingen 1 byradet er avsluttet fordi saksutkastet kan bli trukket, endret eller
utsatt. Jeg kan vanskelig se at det er rettslig grunnlag for en slik innskrenkende tolkning av
bestemmelsen 1 offentlighetsloven § 16 forste ledd a) knyttet til hvor langt
saksbehandlingsprosessen 1 byradet har kommet. Det kan derfor ikke pa den bakgrunn
vaere adgang til 4 unnta dokumentene fra innsyn frem til den forelopige dreftingen i
byradet har skjedd. Se i denne sammenheng ogsa Bernt og Hove, Offentleglova — med
kommentarer, (Fagbokforlaget 2009) s. 154:

«Ut fra sammenheng og forhistorie er det klart at ogsa begrepet «saksframlegg»
omfatter ikke bare forslag som fremsettes, men hele den saksfremstillingen som
legges frem for vedkommende organ, og saledes ogsa dokument som legges frem
uten forslag til vedtak, f.eks. som en melding eller orienteringssak.»

I offentlighetsloven § 4 annet ledd er det gitt en regel om at et dokument forst regnes som
opprettet nar det er ferdigstilt. Etter bestemmelsen 1 den tidligere, nd opphevede,
offentlighetsloven 19. juni 1970 nr. 69 § 3 annet ledd ble dokumentet forst regnet som
opprettet nér saken var ferdigbehandlet. Den gjeldende offentlighetsloven innebarer
séledes en utvidelse, siden det ikke lenger er noe krav om at saken som sddan er
ferdigbehandlet. Et notat fra administrasjonen vil altsd kunne regnes som ferdigstilt selv
om ikke selve saken er ferdigbehandlet 1 byrddskonferansen. Det avgjerende er dermed om
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det skal gjores endringer eller tilfoyelser 1 det konkrete fremlagte dokumentet fra
administrasjonen, og ikke om saken som sédan er ferdig utredet og behandlet i
byradskonferansen.

Byréadsleder Torger @degard har 1 brev 18. januar 2012 til Finanskomitéen skrevet
folgende om byradsnotatene:

«Byradsnotater er notater fra en enkeltbyréd til byradet. Byrddsnotatene brukes til
drefting av saker i byrddet. Ved behandling av byrédsnotater treffes ikke vedtak.
Dersom vedtak er nedvendig, utarbeides byrddssak. Byradsnotat kan imidlertid
brukes til & belyse problemstillinger underveis i utarbeidelsen av en byradssak.»

Ut fra denne beskrivelsen av byradsnotatene sammenholdt med redegjorelsen ovenfor om
nar et dokument anses ferdigstilt, synes det som hovedregel ikke adgang til 4 unnta disse
notatene med den begrunnelse at de ikke er & anse som ferdigstilt i henhold til
offentlighetsloven § 4 annet ledd.

Saksdokumentene omtalt i offentlighetsloven § 16 forste ledd bokstav a) er séledes
offentlige fra de oversendes eller legges frem for byrddet. Ut fra kommunens opplysninger
synes tidspunktet for offentlighet dermed 1 praksis a vare ved innkalling til og forut for
avholdelse av byrddskonferansene eller de forberedende byradsmetene.

2.2 Offentlighetsloven § 16 forste ledd bokstav b)

I offentlighetsloven § 16 forste ledd bokstav b) er det gitt rett til innsyn 1 sakslister til
mater 1 folkevalgt organ. Det er ikke adgang til &8 omga reglene i offentlighetsloven ved a
skille mellom ulike mateformer i byrddet sa lenge det uansett er tale om meter 1 et
folkevalgt organ, sml. definisjonen 1 Prop. 152 L (2009-2010) Endringar i kommuneloven
(meteoffentlegheit) punkt 5.1.3: «kEn sammenkomst i et folkevalgt organ vil vere et meote i
[kommune]lovens forstand nar det er fastsatt pd forhand at medlemmene av organet skal
tre sammen som folkevalgt organ for & forhandle, drefte, treffe vedtak eller pa annen mate
behandle saker og spersmél som det etter lov eller forskrift har som oppgave & behandle».

Slik jeg forstir beskrivelsen av byradskonferansene, er dette moter som faller inn under
definisjonen av mete i folkevalgt organ. Sakslistene til disse matene er dermed offentlige,
og kan ikke unntas innsyn som interne dokumenter.

2.3 Offentlighetsloven § 16 tredje ledd

I offentlighetsloven § 16 tredje ledd er det gitt regler som i utgangspunktet kommer til
anvendelse bare i1 de sakene hvor byrddet har fatt delegert avgjerelsesmyndighet, og ikke
der hvor det innstilles til bystyret. Bestemmelsen far imidlertid ingen praktisk betydning
ved siden av reglene om offentlighet i § 16 forste ledd ettersom byradet under kommunal
parlamentarisme uansett er et folkevalgt organ etter reglene 1 offentlighetsloven § 16 forste
ledd bokstav a) og b), jf. ovenfor under punkt 2. Regelen 1 offentlighetsloven § 16 tredje
ledd har dermed kun betydning for dokumenter som utveksles mellom byradet og en
byradsavdeling der hvor det enkelte byrddsmedlem er blitt tildelt avgjerelsesmyndighet pé
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vedkommende saksomréde, jf. ovenfor under punkt 2.1. Se ogsé Bernt og Hove,
Offentleglova — med kommentarer, Fagbokforlaget 2009 s. 161 note (21).

3. Scerlig om Reglement for folkevalgtes innsynsrett og andre regler om offentlighet i
kommunen

Innsynsretten etter offentlighetsloven gjelder alle, og inkluderer selvsagt ogsé bystyret.
Oslo kommune har i tillegg Reglement for folkevalgtes innsynsrett vedtatt av Oslo bystyre
5. mai 1999 sak 268, endret av bystyret 4. april 2001 sak 145, 16. oktober 2002 sak
393/01, 10. juni 2009 sak 177 og 28. september 2011 sak 288.

I kommuneloven § 40 nr. 5 er det gitt en regel om at kommunestyret skal «fastsette et
reglement for de folkevalgtes rett til innsyn 1 saksdokumenter og til informasjon om saker
som er under behandlingy. Begrunnelsen for denne regelen i kommuneloven synes & vere
at de folkevalgte burde gis en videre innsynsrett enn den som fulgte av offentlighetsloven
fra 1970 som gjaldt da loven ble vedtatt, jf. Ot.prp. 42 (1991-1992) Om lov om kommuner
og fylkeskommuner (kommuneloven) punkt 14.5 hvor det heter at: «I utgangspunktet
gjelder offentlighetslovens regler ogsé for den innsynsrett som folkevalgte har, men det
antas at de 1 kraft av sin posisjon har innsynsrett utover dettey.

Kommunen har 1 brevet 6. juli 2012 opplyst at Reglement for folkevalgtes innsynsrett
delvis er 1 strid med gjeldende offentlighetslov og at «gjeldende regler for offentlighet i
Oslo kommune, veiledning og rundskriv 3/2004 er utformet med bakgrunn i tidligere
offentlighetslov av 19. juni 1970. P& grunn av omorganiseringer og en presset
ressurssituasjon har dessverre ikke revidering av disse dokumentene blitt prioritert. Dette
er nd satt pa dagsorden i forbindelse med et nylig startet arbeid med revisjon av
kommunens juridiske strategi». Videre blir det opplyst om at enkeltbestemmelser 1 andre
reglementer vil bli gjennomgatt 1 forbindelse med revisjonen.

Jeg ber om at det reviderte reglementet og enkeltbestemmelsene utformes i lys av mine
kommentarer, og at jeg orienteres om dette arbeidet.

Konklusjon

Jeg mé etter dette konkludere med at praksisen 1 Oslo kommune knyttet til offentlighet i
byradet er 1 strid med reglene i1 offentlighetsloven.

Jeg ber om 4 bli orientert om kommunens videre behandling og oppfelgning av min

uttalelse.

Oslo, 11. september 2012

Arne Fliflet



