Retiskildegjennomgang - offentleglova § 16 forste ledd hokstav a

1. Innledning

Offentleglova §§ 14 og 15 inneholder regler om unntak fra offentlighet for organinterne
dokument og dokument innhentet utenfra til egen saksforberedelse.

Offentleglova § 16 inneholder unntaksregler fra §§ 14 og 16 for kommunene. Bestemmelsen
lyder som falger:

§ 16. Innsyn i interne dokument hos kommunane og fylkeskommunane

a)
b)

¢)

d)

Unntakai §§ 14 og 15 gjeld ikkje:

saksframlegg med vedlegg til eit kommunalt eller fylkeskommunalt folkevalt organ,
sakliste til mote i folkevalde organ i kommunar og fylkeskommunar,

dokument fra eller til kommunale og fylkeskommunale kontrollutval, revisjonsorgan og
klagenemnder, og

dokument i saker der ei kommunal eller fylkeskommunal eining opptrer som ekstern part
i hove til ei anna slik cining.

§ 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 faretak
etter kommuneloven kapittel 11,

Unntaket i § 14 gjeld heller ikkje for dokument fra eller til ei kommunal eller

fylkeskommunal cining pd omrade der einingane har sjolvstendig avgjerdsrett.
Unntaket i § 14 gjeld likevel for dokument i saker der administrasjonssjefen eller
kommuneradet gjennomferer kontrolltiltak overfor ei eining, og for utkast til vedtak
og innstillingar som blir lagde fram for administrasjonssjefen eller kommuneridet 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
kommuneradet til slike utkast som er nemnde i forre punktum.

I det folgende gis en kronologisk og summarisk gjennomgang av forarbeider til § 16 forste
ledd bokstav a — saksfremlegg med vedlegg.

Ordlyden ”saksfremlegg med vedlegg” til folkevalgte organ i off § 16 forste ledd bokstav a, er
viderefort fra offentlighetsloven fra 1970. I det folgende gis et kronologisk utdrag fra
forarbeider til bestemmelsens endringslover. Enkelte andre rettskilder er ogsd gjengitt, bl.a.
Rettleiar til offentleglova og noe juridisk teori. Formalet med gjennomgangen er 4 belyse hva
som ligger i begrepet — serlig da ndr det foreligger et “saksfremlegg med vedlegg” (utkast



eller endelig versjon?) og om "saksfremlegg med vedlegg” omfatter de tilfeller der
mottakerorganet ikke selv treffer vedtak i saken - kun innstiller videre til andre organ.

2. Bestemmelsens opphav og pifelgende endringer i offentlighetsloven 1970

Oftentlighetsloven fra 1970 inneholdt i § 4 annet ledd folgende bestemmelse om offentlighet i
forhold til dokumenter som legges frem for folkevalgte organ:

“I saker som avgjares av formannskap, kommunestyre, fylkesutvalg eller fylkesting,
gielder offentlighet fra det tidspunkt saken legges fram til avgjorelse.

['brev 27. juni 1969 til Kommunaldepartcmentet tok Justisdepartementet opp spersmalet om
hvorvidt det var grunn til 4 ha smrregelen i §4 annet ledd. Det fremgér av Ot.prp. nr 13 (1969-
1970) s 2 at Kommunaldepartementet ville beholde bestemmelsen med folgende begrunnelse:

"Kommunaldepartementet finner for sitt vedkommende at de hensyn som taler mot
offentlighet pa saksforberedelsesstadiet er sd tungtveiende at en ma frardde - i hvert
fall forelopig - d ta bort scerregelen i §4 annet ledd. En antar at en regel med et slikt
innhold heller bor gis ved lov enn ved forskrift av Kongen.”

Ved lovendring 11.6.1982 ble lovens § 2 endret slik at journal og lignende register og
metekart til formannskap og fylkesutvalg” ble gjort offentlig. Ved samme lov ble det ogsa
innfort et unntak for interne dokumenter i § 5, hvor tredje ledd inneholdt en szrregel om
offentlighet i kommunene:

"Bestemmelsene i paragrafen her gjelder ikke innstilling som administrasjonen gir
ndr vediak skal treffes av kommunestyre, formannskap, fylkesting eller fylkesutvalg.
Det samme gjelder innstilling til utvalg opprettet i medhold av kommunestyreloven 12
november 1955 nr 1 eller fylkeskommuneloven 16 juni 1961 nr | eller til kommunale
eller fylkeskommunale utvalg oppretiet i medhold av seerlovgivningen. Bestemmelsene
gielder heller ikke innstilling fra utvalg som nevnt i foregdende punktum nér vedtak
skal treffes av kommunestyre, formannskap, fylkesting eller fylkesutvalg.

Ut fra denne bestemmelsen, vil det veere avgjorende nir noe er 4 forstd som “innstilling.

Lovendringen hadde bakgrunn i NOU 1979: 37 - Offentlig informasjon, som talte for mer
offentlighet i forhold til kommunes avgjorelser. Det ble i Ot.prp. nr.4 (1981-1982) side 22
gjort rede for gjeldende praksis pa falgende mate

"kommunestyre, formannskap, fylkesting og fylkesutvalg har veert ansett som egne
organer i forhold til offentlighetsloven Isolert sett kunne rédmannen (kontorsjefen) og
Jylkesrddmannen ses som hjelpeorganer for disse slik at innstillinger fra rddmann
(kontorsjef) og fvikesrddmann til kommunestyre, formannskap, fylkesting og



Plkesutvalg matte ses som interne dokumenter. Slik har det imidlertid ikke veert
oppfattet, radmannens innstilling har alltid veert betraktet som et offentlig dokument.”

Pé side 48 1 samme proposisjon omtales administrasjonens innstilling narmere:

"Med administrasjonens innstillinger til kommunestyre, formannskap, fylkesting og
Nvlkesutvalg menes det som i dag omfattes av det nye fierde ledd i forvaliningsloven
$18, nemlig innstilling fra radmann, kontorsjef eller fylkesradmann. Slike innstillinger
anses som offentlige etter offentlighetsloven allerede i dag.

Med administrasjonens innstillinger til utvalg elter kommunestyrelovene og
kommunale utvalg etter scerlovgivningen menes alle kommunale utvalg, Derimot vil
rent statlige utvalg falle utenfor. Som cksempler pa kommunale utvalg etter
seerlovgivningen nevner NOU 1978:37 bygningsrad, sosialstyre, skolestyre og
Jordstyre. Departementet gjor oppmerksom pa at jordstyrene med virkning fra januar
1981 ikke lenger er kommunale, men rent statlige organer.

Administrasjonens innstillinger til slike utvalg vil oftest veere innstilling fra
etatsjef f eks bygningssjef, men dersom det ikke finnes etatsjef vil regelen omfatte den
som ellers forbereder saken og avgir innstilling.

Tredje punktum gjelder innstillinger fra utvalg til kommunestyre, formannskap,
Wlkesting og fylkesutvalg. Bestemmelsen gjelder bade utvalg oppretiet etter
kommunestyrelovene og scerlovsorganer. Nar det gjelder de siste, er deres
innstillinger offentlige allerede etter gjeldende lov, sa bestemmelsen er streng! tatt
overflodig. Departementet har likevel valgt G nevne dem uttrykkelig for
sammenhengens skyld.

Bade etter forste, annet og tredje punktum er det et vilkdr at det organet
innstillingen avgis til, skal treffe vedtak i saken. Innstillinger til utvalg som bare har
innstillende myndighet omfattes dermed ikke, jf ogsa foran under punkt 7.5.”

Offentlighetslovens § 5 fjerde ledd ble endret i forbindelse med innfering av kommuneloven
1 1992. Bestemmelsen ble da formulert slik:

“Bestemmelsene i forste og annet ledd gjelder ikke innstilling som administrasjonen
gir ndr avgjorelse skal treffcs av kommunestyre eller fylkesting eller av andre
Jolkevalgte organer i kommunen eller fylkeskommunen. Bestemmelsene gjelder heller
ikke innstilling fra folkevalgte organer ndr vedtak skal treffes av kommunestyre eller
Sylkesting. ™

1 Ot.prp. nr 42 (1991-1992) 5 230-231 kommenteres ordlyden og bestemmelsen pa folgende
mdte:

"I tilknytning til offentlighetsloven § 5 siste ledd finner utvalget grunn til 4 presisere
hva som menes med innstillinger fra administrasjonen. Utvalget peker pa at regelen
om offentlighet bare omfatter det siste og endelige dokument som administrasjonen



legger fram. Del er ikke avgjorende om detie dokumentet munner ut i et konkret
Jorslag til vediak eller noen formell innstilling.

Urvalget tar videre opp de scerskilte sporsmal om offentlighet som melder seg i
tilknytning til kommunerad/fyikesrdad etter en parlamentarisk styreform. Utvalget
mener at det her bor gjelde de samme regler som ved innstillinger til og fra faste
utvalg, og legger avgjorende vekt pé at radet er et folkevalgt organ som i meget
betydelig utstrekning kan delegeres avgjorelsesmyndighet. Konsekvensen av dette er
bl.a at (fag)administrasjonens innstillinger til rddet er offentlige, i samme utstrekning
son de er det i forhold til faste utvalg. Utvalget peker pd at dette medforer en endring
i forhold til det som gjelder etter loven av 1985 om scerlige administrasjonsordninger i
kommunene (slik den var for lovendringene i 1991, se nedenfor), hvor
kommunaldirektorens innstilling til kommunerddet er unntait fia offentlighet. Urvalget
viser til at denne regelen er mott med sterk kritikk, scerlig fra pressehold, og
representerer i praksis en vesentlig begrensning i innsynsretten. P4 den annen side
mener utvalget at innstillinger fra fagadministrasjonen til de enkelte medlemmer av
radet ma kunne unntas fra offentlighet, siden disse medlemmer i denne sammenheng
md anses som en del av administrasjonen,

Departementet mener at de beste grunner taler for at motckartet til alle folkevalgte
organer bor veere offentlige. Departementet viser her bl.a til at
kommunestyret/fylkestinget i mange tilfelle kan velge om de vil legge en oppgave til et
Jast utvalg eller et annet folkevalgt organ, og det er da liten grunn til at det skal gjelde
Sforskjellige regler vedrorende motekart. I det hele tatt foreligger det neppe scerlige
behov for a utelukke matekartet for enkelte folkevalgte organer fra offentlighet.

Offentlighetsioven §2 andre ledd foreslds endret i samsvar med dette.
Departementet har ogsa utarbeidet forslag til endring i offentlighetsloven §5 siste ledd
og forvaltningsloven §18 siste ledd, pa bakgrunn av at formannskap og fylkesutvalg
Soreslas sloyfet som obligatoriske organer.

Deterilovav 20.12. 1991 foretatt enkelte endringer i loven av 1985 om seerlige
administrasjonsordninger i kommunene, bl.a ved at de enkelte medlemmer av
kommuneradet nd kan gis ledelsesansvar (instruksjonsmyndighet) og
avgjorelsesmyndighet, se ncermere kap. 5.3. De nye lovbestemmelsene medforer ingen
realitetsendringer i reglene om offentlig innsyn, siden formalet med bestemmelsene
primeert var d dpne for instruksjonsmyndighet for de enkelte radsmedlemmer. [
proposisjonen om lovendringene ( Ot.prp.nr.23 (1991-1992) gir departementet uttrykk
Jor at man vil komme neermere tilbake til sporsmdalet om kommunal parlamentarisme i
en bredere sammenheng i forbindelse med kommunelovsproposisjonen.

Etter departementets oppfatning bor det, for de kommuner/fvlkeskommuner som
vedtar et parlamentarisk styresett, bygges inn bestemmelser i lovverket som utvider
innsynsretten. Departementet slutter seg her til Kommunelovutvalgets synspunkter.
Regler om dette foreslas tatt inn i forvaltningsloven §18 og offentlighetsloven §5. Etter



disse regler vil da innstillinger fra administrasjonen til kommuneradet/fyikesrddet
veere offentlige i samme utstrekning som innstillinger til faste utvalg. Dette vil ogsd
omfatte innstillinger fra radsmedlemmer med ledelsesansvar, men tkke innstillinger
Jfra (fag)administrasjonen til de enkelte medlemmer. "’

[ St.meld.nr.32 (1997-1998) Om offentlighetsprinsippet i forvaltningen s. 64-65 uttaler
regjeringen Bondevik folgende om offentlighet knyttet til folkevalgte organer:

« Etter gjeldende rett er innstillinger fra folkevalgte organer bare offentlige dersom
de er avgitt til kommunestyret, fylkestinget, formannskapet eller fylkesutvalget. Det kan
imidlertid foreligge et like sterkt behov for dpenhet i sakene der avgjorelsesmyndigheten
er lagt til andre organer enn de nevate. Def er f.eks vanskelig & se hvorfor
offentlighetsloven §5 tredje ledd ikke omfatter innstillinger fra et utvalg til et annet, noe
som ogsd er papekt av Stortingets ombudsmann for forvaltningen, jf arsmeldingen 1987 s
84. Offentlighetsloven § 5 tredje ledd bor derfor for det forste utvides til & omfatte alle
innstillinger (il endelige avgjorelser. En slik endring vil for ovrig dempe folgene for
innsynsretten ay at de fleste bestemmelsene om scerlovorganer er blitt opphevet.

Det forekommer ofte at det wtarbeides innstillinger i flere ledd. Etter gieldende rett er
det kun innstillingen til organet som skal avgjore saken som er offentlig. Konselvensen av
denne regelen er for del forste at allmennheten ofte fir kort tid pa seg til  ta stilling til
saken. Dessuten kan det underveis i prosessen ha skjedd en samordning med synspunkter
og interesser i de pvrige kommunale enhetene, slik at viktige premisser som er fastlagt pa
et tidlig tidspunkt av saksbehandlingen, ikke kommer kiart til uttrykk i den endelige
innstillingen. Uansett kan det praktisk sett veere vanskelig for det beslutiende organet é ta
hensyn til innvendinger som blir reist pa et sent tidspunkt i en storre beslutningsprosess.
Etter regjeringens syn bor derfor innstillinger veere offentlige uten hensyn til om
mottakerorganet skal avgjore saken eller bare innstille videre.

Regjeringen vil i tillegg vurdere om det bor lovfestes at ogsa vedleggene til
innstillingene er offentlige. »

En samlet justiskomite stattet regjeringens betraktninger pa dette punktet, jf, Innst.S.nr.21
{1998-1999) s. 11.

Ved lovendring ble det tilfoyd et nytt ledd i § 5:

Bestemmelsene i ferste og annet ledd gjelder ikke saksframlegg med vedlegg som blir
gitt til et kommunalt eller fylkeskommunalt folkevalgt organ.

Bakgrunnen for lovendringer var at Justisdepartementet i horingsutkastet foreslo d utvide § 5
tredje ledd til 4 omfatte alle innstillinger med vedlegg som administrasjonen gir til et
folkevalgt organ og som et folkevalgt organ gir til et annet folkevalgt organ. [ tillegg ble det
foreslatt & lovfeste at ogsd vedlegg til innstillingene omfattes av bestemmelsen. Samme
endring ble gjort i forvaltningsloven § 18 om partsoffentlighet.



I forarbeidene til lovendringene, Ot.prp.nr.56 (1999-2000), ble det pd s 21 uttalt folgende om
begrepet "innstilling™:

"Bestemmelsen i §5 tredje ledd gjelder « innstilling ». Begrepet « innstilling » tar
sikte pa mer Jormelle og avsluttende redegjorelser og forslag som administrasjonen
legger frem. Det er imidlertid ikke avgjorende om dokumentet munner ut i et konkret
Sorslag til vedtak eller noen formell innstilling, jf- Ot.prp.nr.42 (1991-1992) s. 304.
Derimot er det uklart om ogsa vedleggene til innstillingen er offentlige.

Det fremgar av forarbeidene til §5 tredje ledd at bestemmelsen bare gjelder
innstillinger 6il et organ som skal treffe avgjorelse i saken, jf Ot.prp.nr.4 (1981-1982)
s. 49. Dette er ogsd lagt til grunn i den juridiske teori. Bestemmelsen far med andre
ord ikke anvendelse pad innstillinger til organer som skal innstille videre i saken.

Under merknadene til lovutkastet ble heringsuttalelsen fra Kommunenes Sentralforbund
referert pa falgende maéte:

« Etter at Offentlighetsmeldinga forela har vi fra KS sin side, via vire kurs, forsekt d

kartlegge om det foreligger en ensartet oppfatning av hva som ligger i uttrykket « innstilling
». De svar vi har fatt tyder pa at sa ikke er tilfelle, og at de fleste faktisk vegner en innstilling
for & veere noe langt mindre enn saksframlegg/saksutredning som vi oppfatter at
departementet gjerne vil at uttrykket skal forstis som, faktisk forstar sveert mange det slik at
det bare er selve forslaget til vedtak som er offentlig. Selv om de problemer som na blir lost
med innstillinger til innstillende organ og vedlegg blir presisert i forarbeidene vil det veere
en fare for at dette ikke ndr frem til brukerne av loven. Vi foreslar derfor d bytte ut innstilling
med saksframlegg. 1 tillegg til dette foreslar vi noen spraklige endringer som forenkler
regelen.”

Justisdepartementet var enig i KS sin fremstilling, og dette var bakgrunnen til "saksfremlegg”
ble tatt inn i lovteksten til erstatning for “innstilling”.

3. Offentlighetsutvalgets vurdering og forslag i NOU 2003: 30 s 149

NOU 2003:30 s 149 ble folgende beskrivelse av gjeldende rett gitt:

"I forarbeidene til kommuneloven ble det lagt til grunn at administrasjonens
innstilling til kommunerddet skulle falge regelen i offentlighetslovens § 5 tredje led,
m.a.o at kommunerddet er behandlet som folkevalgt organ”. Det er et spenn i
offentlighetsiovens § 5 tredje ledd ved at innstilling fra administrasjon til kommunerad
et offentlig samtidig som kommunerddets moter gar for lukkede dorer og eventuelle
dokumenter som utveksles mellom medlemmene, vil vaere organinterne”



Utvalget vurderte pad s 154 at pd samme mate som etter gjeldende rett legger utvalget til grunn
at kommuneradet er et folkevalgt organ, og at det ikke reiser spersmaél som tilsier noen
spesialregulering. Utvalget mente derfor at den tidligere offentlighetsiovens § 5 tredje ledd
burde opprettholdes.

Utvalget ansket med dpenhet i kommunene. Kommunen skulle ikke lenger anses som ett
organ i forhold til interne dokumenter. Utvalgets flertall foreslo pa denne bakgrunn falgende
bestemmelse i § 16:

§16. Unntak i kommunene

(1) Dokumenter utarbeidet innen en kommunal enhet kan unntas fra offentlighet i
samsvar med reglene i §15.

(2) Et virksomhetsomrdde innen den kommunale administrasjonen regnes som en
egen enhet dersom det er tillagt hovedansvaret for virksomhetsomradet. Ved
vurderingen av om det foreligger hovedansvar skal det legges vekt pd omfanget av
avgjoerelsesmyndighet, budsjettansvar, faglig og administrativt ansvar. Fylkestinget
eller kommunestyret selv kan i forskrift fastsette hvilke deler av administrasjonen som
etter loven her skal regnes som cgne enhcter. Forskriften skal sendes departementet til
kontroll av forskriftens lovlighet.

(3) For dokumenter som sendes til eller mottas fra andre enheter i
administrasjonen gjelder reglene i §17 og §§ 19 til 21. Dokumenter som sendes
mellom administrasjonssjefen og den enkelte enhet kan dessuten unntas fra
offentlighet i den grad det er pakrevd av hensyn til administrasjonssjefens generelle
ledelsesansvar.

(4) Saksframlegg med vedlegg som blir gitt til et kommunalt eller
fylkeskommunalt folkevalgt organ kan ikke unntas fra offentlighet etter forste eller
tredje ledd.

4. Justisdepartementets forslag til ny lov i Ot.prp.nr.102 (2004-2005)

Offentlighetslovens § 16 fikk sin ndvarende oppbygning i lovforslaget i Ot.ptp. nr 102(2004-
2005). Utvalgets utvidede innsynsrett i forhold til interne dokumenter ble viderefort. Pa side
60 vurderer departementet behovet for innsynsnekt i visse dokumenter mellom administrasjon
og andre enheter:

" Ivisse tilfelle vil det vere behov for fortrulegheit sjelv om det dreiar seg om
korrespondanse mellom administrasjonssjefen og ei eining om saker der eininga har
sjolvstendig avgjerdsrett og det ikkje kan gjerast unntak for korrespondansen etter
unntaka for interne dokument som blir innhenta utanfra eller etter dei andre unntaka i
lova.

Det er scerleg to typar tilfelle der dette vil gjere seg gieldande. Det farste er der

administrasjonssjefen i kraft av si myndigheit etter kommunelova §23 nr. 2 andre
punktum finn grunn til & gjennomfare kontrolltiltak overfor ei eining. Det andre



tilfellet er der ei eining legg fram utkast til veditak eller innstillingar for det blir gjort
vedtak, eller for innstillinga bliv lagd fram for eit folkevalt organ. I lovutkastet fra
departementet er det presisert at unntaket for organinterne dokument gjeld i desse to
tilfella. ”

Det fremkommer av Ot.prp.nr.102 (2004-2005) s 136 til 137 at ndverende § 16 forste ledd
bokstav a er en viderefering av offentlighetsloven 1970 § 5 tredje ledd:

Forslaget er i samsvar med det heile offentleglovutvalet gjekk inn for. Denne
Soresegna slar fast at det ikkje kan gjerast unntak etter §§ 14 og 15 for saksforslag
som blir gitt til eit kommunalt eller fylkeskommunalt folkevalt organ. Detie gjeld ogsa
for eventuelle vedlegg.

Faresegna gjeld bade for saksforslag med vedlegg fra administrasjonen til eit
Jolkevalt organ og for saksforslag med vedlegg fra citt folkevalt organ til eit anna.
Omgrepet folkevalt organ skal avgrensast pd same mdten som etter gjeldande rett. [
kommunar der det er innfort kommunal parlamentarisme, inneber dette at
kommunerddet (« byradet ») skal reknast som cit folkevalt organ. Det vil seie at det
ikkje kan gjerast unntak for saksforslag med vedlegg fra 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 fra den delen av administrasjonen ein kommunerad er ansvarleg
Jor til vedkommande kommunerdd 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 kommunerdad til kommunerddet.

Forste ledd bokstav b slar fast at sakliste til mote i folkevalt organ i kommunar og
Slkeskommunar ikkje er omfatta av unntakshavet etier §§ 14 og 15. Foresegna er ei
vidareforing av §2 andre ledd andre punkium i gieldande lov. Ingen av fraksjonane i
offentieglovutvalet gjekk inn for a ta med ei uttrykkeleg foresegn om dette i lova. Heile
utvalet meinte likevel at saklistene framleis skulle vere offentlege. Departementet
meiner at det er grunn til a slé dette fast i lova.

[ forhold til kommunerddets status i forhold til inndeling i ulike enheter uttaler departementet
pa side 138:

I kommunar og fylkeskommunar som har innfort kommunal parlamentarisme vil i alle
Jall kollegiet som utgjer kommunerddet ha avgjerdsrett og dermed utgjere ei eining.
Om den enkelte kommuneradsavdeling skal reknast som ei eining, vil avhenge av om
det enkelte kommunerddsmedlem har fir tildelt avgjerdsreit,

Unntaket i § 16 tredje ledd blir omtalt pa side 139:



"Etter andre punktum vil unntaket i §$15 for det andre ikkje gjelde i saker som ei eining
legg fram for administrasjonssjefen eller kommunerddet for det blir fatta vedtak, eller
Sor ei innstilling blir lagd fram for eit folkevalt organ. Dette tek sikte pa tilfelle der ei
eining legg fram utkast til vedtak eller innstillingay for administrasjonssjefen for
godkjenning eller innspel for eit vedtak blir fatta eller ei innstilling blir fremja. '

Justisdepartementet fremmet ytterligere en proposisjon fer ny otfentleglov ble vedtatt.
Lovforslagets § 16 ble omtalt i Ot.prp.nr.9 (2005-2006) pa side 2. Departementet ser her
behovet for 4 presisere at utkast til vedtak og innstillinger fra administrasjonssjef eller
kommunerddet kan unntas offentlighet:

YLovforslaget §16 tredje ledd forste punktum i Ot.prp.nr.102 (2004-2005) inneheld ein
regel som seier at unntaksregelen for organinterne dokument (jf. §14) ikkje gjeld for
dokument som blir sendt fra eller til kommunale eller fylkeskommunale einingar og som
gield omrade der einingane har sjolvstendig avgjerdsrett. Lovforslaget §16 tredje ledd
andre punktum inneheld to unntak frd dette. Det eine unntaket femner om tilfelle der ef
eining legg fram eit utkast til vedtak eller innstilling for administrasjonssjefen eller
kommuneradet for det blir fatta vedtak, eller for ei innstilling blir lagt fram for eit
folkevalt organ. Meininga med dette unntaket er at det, trass i hovudregelen i §16 tredje
ledd forste punkium, skal vere have il d gjere unntak for utkast til vedtak og innstillingar
etter unntaket for organinterne dokument sjolv om utkasta blir oversende til
administrasjonssjefen eller kommuneradet, og at det ogsa skal vere hove til a gjere unntak
Jor merknader fra administrasjonssjefen eller kommuneradet til slike utkast, sja
Ot.prp.nr.102 (2004-2005) s. 61 andre spalte (punkt 7.4.2) og s. 139 andre spalte
(merknadene til §16). Ordlyden i utkastet til §16 tredje ledd andre punktum har likevel fatt
ei noko uheldig utforming pa dette punktet, sidan foresegna kan lesast slik at unntaket for
organinterne dokument vil gjelde for alle dokumenta i ei sak der eit utkast til vediak eller
innstilling blir lagt fram for administrasjonssjefen eller kommunerddet. For & unngad slike
mistydingar, foreslir departementet i proposisjonen her ei presisering av ordlyden som
gier det klart at det berre er sjolve utkasta til vedtak og innstillingar og merknader fra
administrasjonssjefen eller kommunerddet til desse som det kan gjerast unntak for etter
unntaksregelen for organinterne dokument, jf. lovforslaget §16 tredje ledd andre og tredje
punktum. Ei tilsvarande presisering blir foreslatt i forslaget til ny §18d i
Sforvaltningsloven, sja §34 nr. 4.7

Ordlyden i § 16 tredje ledd ved at folgende setning ble lagt til som siste setning i leddet:

“"Unntaket i § 14 gjeld ogsad for merknader fra administrasjonssjefen eller kommunerddet
til slike utkast som er nemnde i forre punktum.”

5. Rundskriv til offentlighetsloven



Justisdepartementet har utgitt et rundskriv om hvordan offentleglova er 4 forsta- Rettleiar til
offentleglova . I forhold til det generelle utgangspunktet for vurderingen etter § 16, presiserer
departementet pa side 113 at offentleglova ikke skal regulere hva som er et organ i kommunal
sektor:

"Foresegna seier med andre ord ikkje noko om i kva grad ein kommune eller
SPlkeskommune skal reknast som eitt organ eller ikkje, men fastset at unntaka i
offentleglova §§ 14 og 15 ikkje gjeld for bestemte saksforebuande dokument eller i
bestemte situasjonar der det blir utveksla saksforebuande dokument innanfor
kommunar og fylkes-kommunar, sjolv om vilkara i desse foresegnene er oppfylde.
Konsekvensen av § 16 er at unntakshovet for saksforebuande dokument som blir
urveksla innanfor kommunar og fylkeskommunar er vesentleg mindre enn det var etter
offentlegheitslova 1970. ”

Offentleglovas § 116 forste ledd bokstav a blir omtalt pa folgende méte pa side 114:

"Offentleglova § 16 fyrste ledd fyrste punktum bokstay a seier at det ikkje kan gferast
unntak for saksframlegg som blir sendt til eit kommunalt eller fylkeskommunalt
Sfolkevalt organ. Det same gjeld for eventuelle vedlegg til saksframlegget. Ei
tilsvarande foresegn fanst i offentlegheitslova 1970. Foresegna gjeld bade for
saksframlegg frd administrasjonen til folkevalde organ og fra eit folkevalt organ til eit
anna folkevalt organ.

Dersom ein kommune eller fylkeskommune har innfort parlamentarisk styreform,
vil kommunerddet (byrddet) eller fylkesrddet vere & rekne som eit folkevalt organ, med
den konsekvens at det ikkje kan gjerast unntak etter offentleglova §§ 14 eller 15 for
saksframlegg fré administrasjonen til kommuneradet eller fylkesradet. Vidare kan det
ikkje gjerast unntak etter §§ 14 eller 15 for dokument frd den enkelte kommunerdden
eller fylkesrdden til det samla kommunerddet eller fylkesrddet.

Dersom kvart enkelt medlem av kommuneradet eller fylkesrddet har fatt tildelt
leiaransvar for delar av administrasjonen, slik situasjonen er i Oslo, vil dette likeve!
stille seg noko annleis. Det kan da gjerast unntak etter offentieglova § 14, ndr vilkdra i
denne foresegna er oppfylde, for saksframlegg fra administrasjonen til den aktuelle
kommuneraden eller fylkesraden.”

Kommuner med parlamentarisk styretorm blir omtalt pé side 118- 119 :

“I kommunar og fylkeskommunar som har innfort parlamentarisk styringsform vil i
alle fall kallegiet som utgjer kommunerddet (byrddet) eller fylkesrdadet ha avgjerdsrett,
slik at dokument fra eller til kommunerddet eller fylkesrddet pa saksomrdde der der
har avgjerdsrett ikkje vil vere omfatta av offentleglova § 14. Om § 14 kan brukast pa
korrespondanse fra eller til den enkelte kommunerddsavdelinga eller
Plkesrddavdelinga, vil avhenge av om den enkelte kommunerdden eller fylkesrdaden
har faut tildelt avgjerdsrett pa det aktuelle saksomradet.



Ved bruken av offentleglova § 15 fyrste ledd fyrste punktum ma administrasjonssjefen
reknast som overordna alle einingane i kommunen eller fylkeskommunen. Lin
kommunerad eller fylkesrad vil pa same mate bli vekna som overordna dei einingane i
kommunen eller fylkeskommunen vedkomande er ansvarleg for. Der det er innfort
kommunal eller fylkeskommunal parlamentarisme, vil kommuneradet eller fylkesradet
ogsa matte reknast som overordna alle einingane i kommunen eller fylkeskommunen.

6. Ovrige rettskilder

1 ”"Bemnt/Hove, Offentlegloven med kommentarer” fremstilles bestemmelsen slik pa side 154:

"Ut fra sammenhengen og forhistorien er det klar at ogsd begrepet "saksfremlegg”’
omfalter ikke bare forslag som fremsettes, men hele saksfremstillingen som legges
[frem for vedkommende organ, og sdledes ogsda dokument som legges frem uten forslag
til vedtak, for cksempel som melding eller ovienteringssak”.

Her draeftes bestemmelsen utover & gjengi den, og da uten 4 referere at bestemmelsen viser til
at utkast kan dreftes med kommuneradet (ikke bare administrasjonssjefen) (note 27 pé side
162). I kommentarene til § 22 om unntak for budsjettsaker, viser imidlertid Bernt/Hove til
bestemmelsen (note 4):

Men Offentleglova § 16 tredje avsnitt, andre setning, gir adgang til unntak fra innsyn i
“utkast til vediak og innstillingar som blir lagde fram for administrasjonssjefen eller
kommunerddet far det blir gjort vedtak eller for ei innstilling blir lagd fram for eit
folkevalt organ ™, noe som betyr at dokumenter utarbeidet som ledd i administrasjonens
Sforberedende arbeid med en innstilling eller saksforelegg om et samlet kommune- eller
Sylkeskommunebudsjett, vil kunne unntas sa lengde det ikke er tale om dokumenter som
legges frem for annet folkevalgt organ enn kommune- eller fylkesradet, som i denne
sammenheng ses som en del av administrasjonen.

Bemt/Hove anerkjenner i alle fall for budsjettarbeidet at det er adgang til & unnta fra
offentlighet framlegg for byradet som ledd i forberedelsen til endelig innstilling. Det fremgar
ikke hvorfor de mener unntaket eventuelt bare skal gjelde budsjettarbeid.

Frihagen har ikke samme oppfatning av begrepet "saksfremlegg” som Bemnt/Hove. Frihagen
drofter i "Offentlighetsloven™ (1993) s 371 hva som ligger i "innstilling” i da § 5 tredje ledd,
som tilsvarer 1 dag § 16 forste ledd a(ordlyden innstilling” ble endret til “’saksframlegg i
2000): "Bestemmelsene om innsynsrett i innstilling i 3. ledd tar bare sikte pa mer formelle og
avsluttende redegjorelser og forslag . Han viser senere til at det bare er "innstillinger etter
lov, forskrift eller avtaler som regnes med”.



Videre skriver han at

“det er ikke noe krav om at det fore d vere en "innstilling” i lovens forstand ma veere
Jorslag om et konkret vedtak eller at dokumentet munner ut i et bestemt forslag. Pa
den andre side er det ikke en innstilling i lovens forstand at en sender over rent
Jorelapige og forberedende kommentarer. Scerlig der det er pa det rene at for
eksempel radmannen sendere skal legge fram en fullstendig redegjorelse og mer
bestemte forslag, md vi anta at det forelopige fremlagte ikke kan anses som en
“innstilling” i lovens forstand . Frihagen konkluderer pad side 372 med at der det ikke
er "innstilling"” i 3. ledds forstand, vil skrivene regelmessig veere unntak som interne
dokumenter etter hovedregelen.

Pa side 374 folger det videre:

"Det gar dessuten fram av ordlyden at bestemmelsen nd ogsa omfatter innstilling til
kommunerad og fylkesrad etter en parliamentarisk styreform i medhold av
kommunelovens § 18 slik en na har i Oslo. Derimot gjelder de ikke innstilling til de
enkelte radsmedlemmer som | denne sammenheng ma anses som en del av
administrasjonen. Til gjengjeld vil innstilling fra vedkommende fagansvarlige
radsmedlem til kommunerdd eller fulkesrad veere undergitt partsinnsyn og offentlighet.

Ordlyden viser ikke om det bare skal veere offentlighet av innstillinger der utvalget
selv treffer den formelle avgjorelse i saken. Lovforarbeidene tyder imidlertid pa at det
bare var her en ville innfore offentlighet. Formalet a sikre mulighet for offentlig debait
Jfor den endelige avgjorelse treffes etter monster av radmannsinstillingene til
SJormannskap og kommunestyre, vil dermed bli varetatt. Vi md nok derfor legge til
grunn at 3. ledd ikke gjelder innstilling fra administrasjonen til et slikt utvalg dersom
saken skal videre til for eksempel formannskapet til endelig avgjorelse. Slike
innstillinger vil sdledes veere unntatt fra innsynsrett etter 2. ledd. Dermed far denne
utvidelsen av innsynsretten etter 3. ledd forst og fremst praktisk betydning for de
Storre kommuner,”

Lovavdelingens uttalelse til Grimstad kommune 29. juni 1982 sak nr 496/83 er ett av
sporsmalene om det inntrer offentlighet i de tilfeller hvor administrasjonen oversender
innstilling til utvalg nar utvalget ikke skal treffe endelig avgjerelse men gi innstillingen
videre. Lovavdelingen sier her at "'der er pd det rene at administrasjonens innstilling bare er
offentlig nar utvalget skal treffe vedtak i saken. ... Innstilling fra administrasjonen til et
kommunalt utvalg vil dermed ikke vaere offentlig nar utvalget ikke skal treffe endelig
avgjorelse, men bare gi innstilling. Dette gjelder bade utvalg opprettet i medhold av

»

kommunestyreloven og utvalg opprettet i medhold av scerlov™.

Det cr videre grunn til & merke seg at Lovavdelingen vurderer hva som ligger i begrepet
“innstillingen”, og her fremkommer det at “en innstilling fra et utvalg md regnes som avgitt
nar mateboken er undertegnet ... for sa vidt gjelder formannskapets innstilling. Det er forst
nar mateboken er undertegnet at utvalgets innstilling foreligger i offisiell form skriftlig”.



7. Oppsummering av rettskildene knyttet til § 16 forste ledd bokstav a

[ forhold til fortolkningen av § 16 ferste ledd bokstav a) er lovhistorikken av sentral
betydning, da denne regelen baserer seg pé regelutviklingen ved utviklingen av dette unntaket
fra offentlighetsloven fra 1970 av. Fra 1970 var unntak knyttet til ndr “saken legges frem for
avgjorelse” for formannskap og kommunestyre. Fra 1982 ble "inastilling fra administrasjon”
begrepet som avgjorde nar offentlighet inntridte. 1 2000 ble begrepet endret til saksfremlegg
med vedlegg. Det er imidlertid klart fra rettskildene at det er de endelige innstillingene eller
vedleggene som omfattes, jf bl.a. gjengitt utdrag fra Ot.prp. nr 42 (1991-1992) s 23 og
Ot.prp.nr.56 (1999-2000) s 21. Det er ogsa klart ut fra forarbeidene at bestemmelsen bare
gjelder innstillinger ti] et organ som skal treffe avgjorelse i saken, jf bl.a. Ot.prp. nr 4(1981-
1982) s 49 og Ot.prp. nr 56 (1999-2000) s 21.

Gjeldende rett ble viderefort i ny offentleglov, slik at offentleglova § 16 forste ledd bokstav a
ma forstas slik at kun endelige innstillinger omfattes og kun innstillinger til organ som skal
fatte avgjerelse i saken.





