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SAK OM OFFENTLIGHET I BYRADET UNDER KOMMUNAL
PARLAMENTARISME

Saken gjelder spersmalet om offentlighet for dokumenter oversendt byradet og sakslister
til byrddsmetene under kommunal parlamentarisme.

Praksis for byradet i Bergen kommune er at saksfremlegg med vedlegg og sakslister
unntas offentlighet frem til byrddskonferansen har vedtatt innstilling i saker hvor byradet
er delegert avgjerelsesmyndighet, og frem til byrddsmetet har vedtatt innstilling i 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 Forland Venli henvendte seg hit i brev 1. og 6. desember
2011, samt i brev 20. januar 2012. Han ba ombudsmannen vurdere lovligheten av at
Bergen kommune «i tilknytning til at det holdes byrddsmeter 1 saker der byrédet skal
innstille for bystyrets organer, ikke bekjentgjor meteinnkalling med saksfremlegg for etter
at byradet har vedtatt endelig innstilling». Venli viste til at han gjennom et intervju for
Kommunal Rapport med informasjonsdirekteren i Bergen 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 byrddet skal
innstille til bystyret. For den sistnevnte mateformen fikk Kommunal Rapport opplyst at
det er fast praksis at saksdokumentene forst offentliggjores etter at innstillingen er vedtatt.
Venli papekte at byrdd i kommuner med parlamentarisk styreform er a regne som
folkevalgte organer, og at saksfremlegg fra administrasjonen dermed ikke kan unntas som
interne dokumenter.
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Undersgkelser i saken herfra

Bergen kommune ble i brev 7. februar 2012 herfra bedt om & svare pé flere spersmal
vedrerende praktiseringen av reglene om offentlighet 1 tilknytning til byrddsmetene.
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 i saker hvor
byradet innstiller for bystyret, ble det bedt om en redegjorelse for dette. Det ble herfra
antatt at reglene 1 offentlighetsloven 19. mai 2006 nr. 16 § 16 ville vare sentrale ved
dreftelsen.

Kommunen besvarte henvendelsen herfra i brev 12. mars 2012. Det ble opplyst at
byrédet, forut for byrddsmetene, har en byrddskonferanse hvor det avgjeres hvilke
saker som skal dreftes i byrddsmetet. I de sakene hvor byradet er delegert
avgjerelsesmyndighet blir sakslistene offentliggjort etter byrddskonferansen og for
byradsmetet avholdes en uke senere. I saker hvor byradet innstiller for bystyret, skjer
offentliggjoring forst etter at innstillingen er vedtatt i byrddet. Kommunen ansa
praksisen for & vere «rasjonell samtidlig som den ivaretar hensynet til 4penhet i
forvaltningen».

Det ble vist til at saksutredningen fra den enkelte byrdd som diskuteres i
byrddskonferansen kun er utkast til en mulig sak, «frem til byradskonferansen hvor
byradene som kollegium tar stilling til om saken er ferdig nok til 4 settes pa byréadets
saksliste». Kommunen uttalte at:

«Det er ikke opp til den enkelte byrad & bestemme hvilke saker som settes pa
sakslisten for byraddet som politisk organ. Det er byrddene som kollegium — 1
byrddskonferansen — som tar stilling til om en saksutredning er tilstrekkelig opplyst,
dvs, ferdig slik at den kan fores opp pa sakslisten. Nar saken er ferdig, vil den ogsa
umiddelbart vaere offentlig.»

Kommunen la s4 til grunn at diskusjonen som foregér i byradskonferansen er interne
diskusjoner 1 byrddets administrasjonssjefsfunksjon, og at dokumentene ikke kan anses
ferdige for behandlingen er avsluttet 1 byradskonferansen.

Etter gjennomgangen av kommunens svar ble det imidlertid herfra funnet grunn til &
undersoke saken n@rmere, 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, seerlig knyttet til offentlighetsloven § 16 forste ledd b) og § 4 annet
ledd, 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 dreftelse av om kommunens Reglement for folkevalgtes innsynsrett er i strid med
reglene 1 offentlighetsloven.
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Kommunen viste i brev 12. juni 2012 til at administrasjonssjefens funksjoner i
parlamentarisk styrte kommuner er tillagt byradet, jf. kommuneloven 25. september 1992
nr. 107 § 20 nr. 2. sml. § 23 nr. 2. Som everste leder skal byradet serge for at saker som
skal behandles 1 folkevalgte organer er forsvarlig utredet, noe som krever en samordning
blant annet mellom byrédsavdelingene. Denne samordningen foregér i byrddskonferansene
som saledes er saksforberedende meter. Byrddene ivaretar dermed administrative
funksjoner og ogsa partipolitiske funksjoner, noe som innebarer at det «ma vare mulig &
avholde fellesmoter mellom byraddene uten at metet har karakter av & vaere et mote i et
folkevalgt organ og derved underordnes de bestemmelser som gjelder for meater 1 slike
organer». Kommunen hevdet at kommuneloven ikke i tilstrekkelig grad tar heyde for
utfordringene som parlamentarisk styrte kommuner meter, og at «[n]ar det dpnes for en
parlamentarisk styreform, ma kommunene ogsa fi adgang til & praktisere den, uten a bli
mett med bestemmelser 1 kommuneloven som forst og fremst er innrettet mot en
ivaretakelse av en formannskapsmodell».

Videre ble det uttalt at:

«Det er neppe en tilsiktet intensjon fra lovgivers side, hverken i kommuneloven
eller 1 offentlighetsloven & svekke samordning og overordet styring
(konsernfunksjonene) 1 kommuner som har valgt en parlamentarisk styreform.
Dette kan imidlertid bli konsekvensen dersom offentlighetsloven praktiseres pa en
madte som setter begrensninger for interne meter/diskusjoner basert pa interne
notater fra en byrad til de evrige byradene.»

Kommunen hevdet at dokumenter som legges frem i byrad skal vere offentlige forst nar
byrddet meotes 1 kraft av & vere byrdd, «dvs. 1 funksjon av & vere et folkevalgt organ der
en fatter vedtak — eventuelt innstillinger til bystyret», og her ma det avgrenses mot
byradets administrative funksjoner. Videre ble det redegjort for at kommunen ikke anser
dokumentene som ferdigstilt for etter byrddskonferansene, nir eventuelle nedvendige
korreksjoner er foretatt. Kommunen synes a legge til grunn at byrddskonferansen ikke er
meote i et folkevalgt organ, og at dagsorden dermed ikke er & anse som saksliste. For gvrig
mente kommunen at offentlighetsloven § 16 tredje ledd hjemler unntak fra offentlighet i
byrddskonferansene. Og endelig fremgér det om Reglement for folkevalgtes innsynsrett at
kommunen er oppmerksom pa at dette ikke er oppdatert i samsvar med gjeldende
offentlighetslov.

Kommunal Rapport v/Vegard Ferland Venli har ikke hatt merknader til byridets
redegjorelser eller undersgkelsene herfra.

Mitt syn pé saken
1. Innledning — formal og avgrensning
Tidligere var kommunen 1 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 &
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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 ogsd einig med
utvalet i 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 1 lys av det generelle 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, j£. 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
derer 1 kommunens folkevalgte organ. Dette betyr pa den ene side at det kan vare
dokumentoffentlighet i en sak selv om saken behandles for lukkede derer.»

Min vurdering av spersméilet om offentlighet er 1 det felgende knyttet opp mot reglene 1
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 vare 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 — byrddet som folkevalgt organ

Offentlighetsloven § 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 mote 1 folkevalde organ i kommunar og
fylkeskommunar,
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c) dokument fré eller til kommunale og fylkeskommunale
kontrollutval, revisjonsorgan og klagenemnder, og

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

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

Unntaket i § 14 gjeld ikkje for dokument fré eller til eit kommunalt eller
fylkeskommunalt serlovsorgan 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 pd omrade der einingane har sjelvstendig
avgjerdsrett. Unntaket i § 14 gjeld likevel for dokument i saker der
administrasjonssjefen eller kommuneradet gjennomfoerer 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 frd administrasjonssjefen eller kommunerédet til slike
utkast som er nemnde 1 forre punktum.»

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

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

Byrédskonferansene skjer i forkant av byrddsmetene. Kommunen legger til grunn at
saksfremlegg med vedlegg og sakslister kan offentliggjores etter byrddskonferansen, men
praksis 1 saker hvor byrddene innstiller til bystyret er imidlertid opplyst & vare at
offentliggjoring likevel ikke skjer for byrddsmetet er avsluttet og innstillingen til bystyret
vedtatt. Begrunnelsen for dette er at offentliggjoring mellom byrédskonferanse og
byrddsmete ville medfert forlenget saksbehandlingstid. I saker hvor byrddene har fatt
delegert selvstendig avgjerelsesmyndighet, er det opplyst at offentliggjering skjer etter
byradskonferansen. I disse sakene fremgar det av redegjorelsene at innstillingene til
vedtak er offentlige normalt i én uke for byradene treffer endelige vedtak.

Bergen 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 hevder at reglene om offentlighet ma tolkes 1 lys av dette.
Byradskonferansene skal dermed ikke regnes som «eit folkevalt organ». Utfordringene
knyttet til den parlamentariske styreformen er grundig beskrevet i kommunens
redegjorelser. Et sentralt spersmal vil pd denne bakgrunn vare om offentlighetsloven
apner for at byrddet ikke 1 alle sammenhenger anses for & vare et folkevalgt organ.
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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 byrédets ulike funksjoner. Byrddet ma derfor
anses for 4 vere et folkevalgt organ ogsd der hvor det utferer typiske
administrasjonssjefsfunksjoner.

2.1 Offentlighetsloven § 16 forste ledd bokstav a)

Reglene i offentlighetsloven § 16 forste ledd bokstav a) gjelder «saksframlegg med
vedlegg til eit kommunalt ... folkevalt organ», og dokumentene kan ikke lenger unntas
som interne dokumenter etter offentlighetsloven §§ 14 eller 15 nar de er oversendt det
folkevalgte organet.

Det er ikke adgang til & unnta fra offentlighet saksfremlegg med vedlegg fra
administrasjonen til byrddet, herunder heller ikke den enkelte byrads forslag til saker som
fremmes péd 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 frd administrasjonen
til kommunerddet 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 kommunerd 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 frd den enkelte kommunerad til kommuneréadet.»

I siste setning 1 sitatet fra forarbeidene ovenfor gar det frem at det ikke kan gjeres unntak
for dokumenter fra den enkelte byrad til byradet. I juridisk teori synes det samme & vare
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 ogsé 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 innfort parlamentarisk styreform,
vil kommunerédet (byrddet) eller fylkesradet 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 kommuneradet eller fylkesradet.
Vidare kan det ikkje gjerast unntak etter §§ 14 eller 15 for dokument fra den enkelte
kommuneraden eller fylkesrdden til det samla kommunerédet eller fylkesrddet.

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

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

Etter min mening kan det neppe anfores at et «saksframleggy» ikke foreligger for etter at
den forelopige dreftingen i byradet er avsluttet, begrunnet i at det fremlagte saksutkastet
kan endres, trekkes eller utsettes. 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 i byradet har kommet. Det kan derfor ikke vaere
adgang til 4 unnta dokumentene fra innsyn frem til den forelepige dreftingen i byradet har
skjedd. Se 1 denne sammenheng ogsi Bernt og Hove, Offentleglova — med kommentarer,
(Fagbokforlaget 2009) s. 154:

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

Kommunen har argumentert for at dokumentene ikke kan anses for & vare ferdige for de
er behandlet 1 byrddskonferansen fordi det kan tilfores nye elementer underveis 1
diskusjonen der. Offentlighetsloven § 4 annet ledd bestemmer at et dokument forst regnes
som opprettet nar det er ferdigstilt. Etter regelen i 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
det skal gjores endringer eller tilfoyelser 1 det konkrete fremlagte dokumentet fra
administrasjonen, og ikke om saken som sadan er ferdig utredet og behandlet 1
byradskonferansen.

Som hovedregel er det ikke adgang til & 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 siledes
offentlige fra de oversendes eller legges frem for byrddet. Ut fra byrddenes opplysninger
synes tidspunktet for offentlighet dermed 1 praksis & vere ved innkalling til og forut for
avholdelse av byrddskonferansene.
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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 & 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 ssmmen 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 1 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
vedkommende saksomrade, 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

Innsynsretten etter offentlighetsloven gjelder alle, og inkluderer selvsagt ogsé bystyret.
Bergen kommune har i tillegg vedtatt Reglement for folkevalgtes innsynsrett, reglement
vedtatt av Bergen bystyre 12. april 2000 sak 124-00.

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 dette».

Kommunen har 1 brevet 12. juni 2012 opplyst at reglementet er utarbeidet «med referanse
til den tidligere offentlighetsloven», og uttalt at kommunen er «innforstatt med at dette



Uttalelse sak 2011/3432 9

reglementet ma omarbeides og oppdateres 1 henhold til dagens lovgivningy. Dette arbeidet
er opplyst igangsatt.

Jeg ber om at det nye reglementet utformes i lys av mine kommentarer, og at jeg orienteres
om det forslag som skal legges frem for bystyret.

Konklusjon

Jeg mé etter dette konkludere med at praksisen 1 Bergen 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



