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VURDERING AV SIVILOMBUDSMANNENS UTTALELSE I SAK 2011/3431 OM
OFFENTLIGHET I BYRADET UNDER KOMMUNAL PARLAMENTARISME

1. Innledning

Sivilombudsmannen har i uttalelse i sak 2011/3431 og sak 2011/3432 konkludert med at Oslo og
Bergen kommuners praksis om at "saksfremlegg med vedlegg og sakslister unntas offentlighet
fram til byradskonferansen har vedtatt innstilling i saker hvor byradet er delegert
avgjorelsesmyndighet og fram til byrddsmetet har vedtatt innstilling i saker hvor byradet
innstiller for bystyret”, er i strid med reglene i offentlighetsloven.

Var vurdering er at det ikke er retts!ig grunnlag for en s vidtgaende konklusjon som det
Sivilombudsmannen har kommet til. Den beskrivelsc av praksis som Sivilombudsmannen gjor
innledningsvis i sin uttalelse (referert ovenfor), er heller ikke riktig.

Den nermere beskrivelse av praksis i Bergen og Oslo kommune fremgér av kommunenes
redegjorelse til Sivilombudsmannen av 12. mars og 12. juni 2012 (Bergen) og 3.april og 6.juli
2012 (Oslo). Disse ligger vedlagt. Spersmalene Sivilombudsmannen drefter har langt pa vei
tilsvarende betydning for de gvrige kommuner og fylker med parlamentarisk styringsmodell. Det
gielder Tromse kommune og Troms, Nordland, Nord-Trendelag og Hedmark fylkeskommune.

I punkt 2 nedenfor redegjor vi for det rettslige resonnement Sivilombudsmannen bygger pa. Vi
vil i pkt 3 peke pd hva uenigheten gjelder. I pkt 4, 5 og 6 gjennomgar vi den rettslige fortolkning
vi mener er korrekt. En grundigere gjennomgang av rettskildene er tatt inn et eget notat som
vedlegg til dette brevet,

Det bes om at Lovavdelingen gjer en fortolkning av de problemstillinger Sivilombudsmannen har
behandlet i sin uttalelse og som er kommentert i dette brevet. En kopi av brevet er ogsa sendt
Sivilombudsmannen,

Kommuncadvokaten Postadresse: Telefon: 23461522 Bankgiro: 1315 0] 02248
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2. Sivilombudsmannens uttalelse

Sivilombudsmannen har i sin uttalelse beskrevet de to byenes praksis som at saksfremlegg med
vedlegg og saklister unntas offentlighet fram til byrddskonferansen i saker der byradet er delegert
avgjerelsesmyndighet og fram til byrddsmetet der byradet innstiller til bystyret.

Dette er etter kommunenes syn ikke dekkende. Det som unntas fra offentlighet der byradet er
delegert avgjerclsesmyndighet, er utkast til saksfremlegg. Derimot blir det ferdigstilte
saksfremlegget offentlig ndr det er klart ti] 4 legges fram for byrddet, i praksis i ca en uke for
byrddcts mete.

Det er imidlertid korrekt at saksfremlegg som legges fram for byradet i saker der byradet skal
innstille til bystyret, har vart unntatt offentlighet inntil innstillingen er vedtatt av byradet. Det
vises til kommunens redegjorelse for bakgrunnen for denne praksisen i brev til
Sivilombudsmannen av 3.april 2012 og 6.juli 2012. Komnunen har sett det slik at nér saken etter
at byrédets innstilling forela skulle behandles i bystyret, var de reelle hensyn bak kravet om
offentlighct likevel godt ivarctatt ved en slik praksis samtidig som ikke sakshchandlingen ble
ungdig forsinket. Kommunen aksepterer imidlertid Sivilombudsmannens vurdering nér det
gielder saker som skal videre til bystyret og har lagt om denne praksisen i ctterkant av
Sivilombudsmannens uttalelse.

Sivilombudsmannens uttalelse bygger for gvrig pa felgende rettslige resonnement: For det forste
at byrddet md anses som et folkevalgt organ i forhold til offentleglovens § 16 forste ledd bokstav
a, 1 alle ssmmenhenger, herunder at et mote der byradets medlemmer deltar ma anses som ct mote
1 byrédet som folkevalgt organ. Dette bygger Sivilombudsmannen pa uttalelser i forarbeidene
samt forstielsen av hva som etter kommuneloven anses som et “mote”.

For det andre synes han 4 legge til grunn at uttrykket “saksframlegg med vedlegg” i samme
bestemmelse omfatter alle dokumenter som legges fram for byrddet. Med unntak av en vurdering
av offentlighetsloven § 4 annet ledd om ndr et dokument er ”ferdigstilt”, droftes imidlertid ikke
nermere hvordan “saksfremlegg med vedlegg” skal forstds. Heller ikke betydningen av lovens
unntak for utkast til vedtak, og innstillinger i § 16 tredje avsnitt er spesifikt droftet.

Sivilombudsmannen avviser at det i loven er grunnlag for 4 skille mellom de politiske og
administrative funksjonene byradet er tillagt. Han kommer imidlertid ikke her inn pa betydningen
av offentleglovens § 16 tredje ledd, annet punktum der loven nettopp likestiller
administrasjonssjefen og kommuneradet.

Sivilombudsmannen viser til at en uttalt mélsetting med de endringer som ble foretatt i
forbindelse med ny offentleglov, var 4 oppna sterre rett til innsyn i kommuner og
fylkeskommuner. En slik malsetting har kommunesektoren hilst velkommen.
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Sivilombudsmannen viser imidlertid ikke til de vurderinger og avveininger som ble trukket fram i
forbindelse med endringene i kommunclovens § 31 om meteoffentlighet ved lovendringen i
2011, dvs etter at offentleglova ble vedtatt i 2006.

Kommunaldepartementet understreket der byradets rolle som averste leder av administrasjonen
og det szrlige behovet for fortrolighet radet har selv om radet er et folkevalgt organ. Prop.152 L
(2009-2010) s 26:

Ved sida av a vere cit folkevalt organ er rddet etter kommuneloven §19 den ovste leiinga
av administrasjonen i kommunen eller fylkeskommunen. Det gjer at rddet har eit anna og
sterkare behov for d kunne lukke mota sine enn andre folkevalde organ. 1 kommunar og
Wlkeskommunar som ikkje har cit parlamentarisk system, er det administrasjonssjefen
som er den pvste leiaren for den kommunale eller fylkeskommunale administrasjonen,
Jamfar kommuneloven §23 nr. 1. Mota som administrasjonssjefen held med
administrasjonen sin, vil vere lukka. Slike mate fell ikkje eingong inn under bruksomridet
til §31. Det taler for at den ovste leiinga av administrasjonen (ridet) i parlamentarisk
styrte kommunar og fylkeskommunar ogsa bor ha hove til & lukke mota sine, sjolv om
rdadet - i motsetning til administrasjonssjefen - er eit folkevalt organ. Radet har i
uigangspunktel inga anna avgjerdsmak! enn den som folgjer av ansvaret det har som leiar
av administrasjonen. Om rddet skal utave makt, til domes gjere enkeltvedtak, ma
kommunestyret delegere avgjerdsmakt til radet.

P4 denne bakgrunn ble kommunclovens § 31 a nr 3 tilfoyd i lov 14. januar 2011, som sier at
"kommuneradet eller fylkesradet bestemmer selv om deres moter skal vare apne, safremt § 31
ikke er til hinder for dpenhet.”

Konsekvensen av sivilombudsmannens premisser innebzrer at medlemmene av byradet ikke i
noen sammenheng kan ha et skriftlig underlag for en felles og fortrolige diskusjon uten at det
skriftlige underlaget er offentlig. Fortrolig diskusjon, f.eks i en tidlig fase av saksbehandlingen
eller far et initiativ til 4 igangsette en saksbehandling er tatt, ma i s fall skje uten skriftlig
grunnlag. En slik konsekvens er dpenbart ikke enskelig ut fra verken hensynet til forsvarlig
saksbehandling eller de hensyn som for ovrig begrunner adgangen til 4 holde lukket mate.

3. Hva uenigheten gjelder

Béde Oslo og Bergen kommunes standpunkt og praksis har veert at byradet bare kan anses som
folkevalgt organ nir det mates som formelt byrad. Nar byridene samles til droftinger i
byrddskonferanser, der det ogsa er vanlig at gruppeledere fra de partier som utgjer byridet deltar,
er det ikke 4 anse som mete i byrddet som folkevalgt organ. Vi viser til kommunens brev til
Sivilombudsmannen for nermere argumentasjon rundt dette.
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Men selv om en legger til grunn Sivilombudsmannens fortolkning, om at byradet anses som et
folkevalgt organ néar de motes i byrddskonferanser og forberedende byrad, er det var vurdering at
det er reftslig adgang til & opprettholde den praksis de to kommunene har fulgt siden den
kommunale parlamentarisme i dagens form ble etablert.

Uenigheten med Sivilombudsmannen dreier seg etter dette om folgende dokumenttyper:

- Utkast til saksfremlegg til byradet for kommentarer/drofting i saker der byradet har
endelig avgjorelsesmyndighet.

- Utkast til saksfremlegg til byrddet der byradet innstiller til kommunestyret.

- Notater fra ett byrddsmedlem til de andre byrddene som grunnlag for dreftinger mellom
byridene (byridsnotater).

- Saksliste til byrddskonferansene.

Det er ikke uenighet om folgende:

- Et7saksfremlegg med vedlegg” er offentlig nar det legges fram for et folkevalgt organ.
- Dokumenter som utveksles innen kommunen mellom “einingar med selvstendig
avgjerdsmyndighet” kan ikke unntas offentlighet som organintemne.

De to sentrale spersmaélene er derfor om de tre typene dokumenter: utkast til byrddssak, utkast til
innstilling til bystyret og byradsnotat, ma anses som

a) Et "saksframlegg med vedlegg”, jf offentleglova § 16 forste ledd bokstav a) sett i lys av
unntaket for "utkast til vedtak og innstillinger, jf offentleglova § 16 tredje ledd annet
punktum annet alternativ (se punkt 4) eller

b) Et dokument til og fra "einingar med selvstendig avgjerdsmyndighet”, offentleglova § 16
tredje ledd ferste punktum (se punkt 5)?

Spersmalet om byradet cr et folkevalgt organ i alle sammenhenger, har betydning for om
sakslistene for alle byrddets mater er offentlige. Dette behandles i pkt 6 nedenfor.

4. Adgangen til & unnta utkast til saksfremlegg

4.1 Saksframlegg med vedlegg - offentleglova § 16 farste ledd bokstav a) jf tredje ledd annet
punktum,
Bestemmelsen om at saker som skulle avgjores av formannskap, kommunestyre, fylkesutvalg
eller fylkesting ble offentlige i det de ble fremlagt, fremgikk allerede av offentlighetsloven fra
1970. Ved en lovendring i 1982 ble det innfort et generelt unntak for interne dokumenter der
tredje ledd inneholdt en szrregel om offentlighet i kommunene. Her ble uttrykket “innstilling
som administrasjonen gir..” tatt inn i loven. Uttrykket “innstilling” ble erstattet med
"saksframlegg med vedlegg™ i forbindelse med lovendringene i 2000. Bakgrunnen for endringen
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var et forslag tra KS. KS viste til at uttrykket "innstilling” av mange ble oppfattet som snevrere
enn sakframlegg/sakutredning slik man hadde forstétt at departementet mente det skulle forstas.
KS foreslo derfor & bytte ut “innstilling” med “saksframlegg med vedlegg”. Dette sluttet
departementet seg til.

Forstelsen av begrepet “saksframlegg med vedlegg” ma derfor sees i forlengelse av hva som ble
ansett som en "innstilling” etter de bestemmelsene som var forloperen til dagens bestemmelse i
offentleglova § 16. Dette beskrives slik i Ot.prp nr 42 (1991-1992) s 230:

"I tilknytning til offentlighetsloven § 5 siste ledd finner utvalget grunn til & presisere hva
som menes med innstillinger fra administrasjonen. Urvalget peker pd at regelen om
offentlighet bare omfatter det siste og endelige dokument som administrasjonen legger
Sram. Det er ikke avgjorende om dette dokumentet munner ut i et konkret forslag til
vediak eller noen formell innstilling.” (var utheving)

[ Ot.prp.nr.56 (1999-2000), er det pé s 21 uttalt folgende om begrepet innstilling”:

"Bestemmelsen i §5 tredje ledd gjelder « innstilling ». Begrepet «innstilling» tar sikte pd
mer formelle og avsinttende redegjorelser og forslag som administrasjonen legger frem.
Det er imidlertid ikke avgjorende om dokumentet munner ut i et konkret forslag til vedtak
eller en formell innstilling, jf Ot.prp.nr.42 (1991-1992) 5. 304." (vér utheving)

Det var denne lovforstdelsen som gjorde at KS mente “saksframlegg” var et mer dekkende begrep
enn” innstilling”, derav justeringen i bestemmelsens ordlyd uten at meningsinnholdet var ment
endret av den grunn.

Det er etter virt syn med andre ord lite tvilsomt at det “'saksframlegg med vedlegg” som etter
bestemmelsen i § 16 forste ledd bokstav a) er offentlig, er det ferdigstilte saksframlegget fra
administrasjonen, eller i Oslo og Bergens tilfelle, den ansvarlige byrid. Dette stottes ogsa av
fremstillingen til Frihagen i Oftfenlighetsloven (1993) s 371 og av Lovavdelingens uttalelse til
Grimstad kommune 29. juni 1982 i sak 496/83. At kun ferdigstilte dokumenter omfattes av
offentlighet, folger ogsa av lovens system i offentleglova § 4. Videre er det kun ferdigstilte
dokumenter som omfattes av arkivplikten etter arkivforskriftens § 2-6.

I omtalen 1 Ot.prp. nr 102 (2004-2005) av § 16 forste ledd bokstav a) er det imidlertid sagt
folgende:

Det vil seie at det ikkje kan gjerast unntak for saksforslag med vedlegg fri
administrasjonen til kommunerddet etter §§ 14 og 15. Dersom kommunen har organisert
seg slik at dei enkelte medlemmene av kommunerddet har fat 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 for til vedkommande kommunerdd etter unntaket for organinterne dokument.
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Samtidig vil regelen om at det ikkje kan gjerast unntak for saksforslag med vedlegg gjelde
for dokument frd den enkelte kommunerdd til kommunerddet. (vdar utheving)

Her omtaler departementet bestemmelsen om offentlighet for “saksforslag med vedlegg” og
hvordan denne skal forstds i parlamentarisk styrte kommuner. Det vil si hvilke organer og/eller
personer som i denne sammenheng ma anses som henholdsvis administrasjon og folkevalgt ved
ulike typer organisering. Imidlertid bruker departementet uttrykket “dokument” i den n@rmere
beskrivelse. Bide sett i lys av hva merknadene her tar sikte pa & klargjore, og den spréklige
sammenhengen i avsnittet, synes det klart at uttrykket "dokument” her mé forstds som et
synonym til “saksforslag med vedlegg”. Dersom man ved & bruke utirykket “dokument” mente &
ta stilling til offentlighet ogsd for andre dokumenter enn saksforslaget med vedlegg, métte det
kommet fram pd annen méte. En sa vid fortolkning har etter vart syn formodningen mot seg nir
det fremgar klart av forarbeidene at bestemmelsen om “'saksfremlegg ved vedlegg” i den tidligere
offentlighetsloven skulle viderefares i ny oftentleglov § 16 forste ledd bokstav a, jf NOU 2003:30
og Ot.prp. nr 102 s 136. Det er derfor vanskelig a folge Sivilombudsmannen nér han synes &
forstd "saksframlegg med vedlegg” som & omfatte alle dokumenter som legges fram for byradet
uten 4 vurdere nacrmere betydningen av blant annct om dette er et “'siste og endelig” og “formell
og avsluttende” redegjorelse eller innstilling, jf ovenfor om de tidligere forarbeidsuttalelsene til
disse begrepene. Det kan tilfoyes at fortolkningen av hva som er et “saksframlegg med vedlegg”
er et annet sporsmal enn Sivilombudsmannens drefting av om et dokument er “*ferdigstilt” etter
offentleglova § 4 annet ledd (se nermere i Sivilombudsmannens uttalelse s 6).

At Sivilombudsmannens konklusjon er for vidtgdende, underbygges videre av bestemmelsen i §
16 tredje ledd annet punktum annet altemnativ. Bestemmelsen sier at ”._utkast til vedtak og
innstillingar som blir lagde fram for administrasjonssjefen eller kommuneradet for det blir gjort
vedtak, eller for ei innstilling blir lagd fram for eit folkevalt organ™ kan unntas offentlighet som
internt dokument etter § 14.

Bestemmelsen ble foresldtt i forbindelse med ny offentleglov i Ot.prp nr 102 (2004-2005).
Departementet omtaler bestemmelsen slik pa side 139:

"Etter andre punktum vil unntaket i §15 [menes § 16] for det andre ikkje gjelde i saker som
ei eining legg fram for administrasjonssjefen eller kommunerddet for det blir fatta vedtak,
eller for ei innstilling blir lagd fram for eit folkevalt organ. Dette tek sikte pd tilfelle der ei
eining legg fram utkast til vedtak eller innstillingar for administrasjonssjefen for
godkjenning eller innspel for eit vediak blir fatta eller ei innstilling blir fremja. ~

Justisdepartementet fremmet ytterligerc en proposisjon fer ny offentleglov ble vedtatt.
Lovforslagets § 16 ble omtalt i Ot.prp.nr.9 (2005-2006) p4 side 2. Departementet s her behovet
for & presisere at utkast til vedtak og innstillinger fra administrasjonssjef eller kommuneradet
kunne unntas offentlighet:
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"Lovforsiaget §16 tredje ledd forste punktum i Ot prp.nr. 102 (2004-2005) inneheld ein
regel som scier 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 punktun inneheld to unntak frd dette. Det eine unntaket femner om tilfelle der ei
eining legg fram eit utkast til vediak eller innstilling for administrasjonssjefen eller
kommuneradet for det blir fatta vedtak, eller for ei innstilling blir lagt fram for eit
Jolkevalr organ. Meininga med detie unntaket er at det, trass i hovudregelen i $16 tredje
ledd forste punktum, skal vere hove til G 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 have til G gjere unntak
Jor merknader fra administrasjonssjefen eller kommunerddet til slike wtkast, sjé
Ot.prp.nr. 102 (2004-2005) 5. 61 andre spalte (punkt 7.4.2) og s. 139 andre spalte
(merknadene til §16)."

S4 vidt vi kan skjenne omfatter denne unntaksbestemmelsen nettopp to av de dokumenttypene
uenigheten gjelder; utkast til saksframlegg med vedlegg der byradet har endelig
avgjerelsesmyndighet, og utkast til saksframlegg med vedlegg der byradet innstiller til bystyret.
Her er nettopp det som skjer at utkast til vedtak eller innstilling blir lagt fram for kommuneradet
for merknader.

De reelle hensyn som begrunner unntaket, slar ogsa fullt ut til i forhold til behovet kommunen har
for at byradet — som ogséd er kommunens gverste administrative ledelse — kan drefte i fortrolighet
1 forkant av at et saksfremlegg ferdigstilles, offentliggjores og deretter avgjeres. En annen
forstaelse vil fore til at muligheten til samordning og fortrolig drefting vil veere mindre i en
parlamentarisk styrt kommune enn i kommuner med tradisjonell styringsform. Samtidig blir
formélet med offentlighet godt ivaretatt ved at saksframleggene er offentlig i god tid for vedtak
skal treffes.

Sivilombudsmannen har s vidt vi kan se ikke omtalt bestemmelsen i § 16 tredje ledd annet
punktum. Det er derfor heller ikke mulig & bedesmme hvorfor han eventuelt mener den ikke er
relevant. Heller ikke Bernt/Hove “Offentlegloven med kommentarer” drefter bestemmelsen
utover & gjengi den, og da uten 4 referere at bestemmelsen viser til at utkast kan draftes med
kommuneradet (ikke bare administrasjonssjefen) (note 27 pa side 162).

[ kommentarene til § 22 om unntak for budsjettsaker, viser imidlertid Bernt/Hove til
besternmelsen (note 4):

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

Her er det med andre ord tydelig at Bemt/Hove, i hvert fall for budsjettarbeidet, anerkjenner at
det er adgang til 4 unnta fra offentlighet framlegg for byrddet som ledd i forberedelsen til endelig
innstilling. Det fremgdr ikke hvorfor de mener unntaket eventuelt bare skal gjelde budsjettarbeid.

Det er mulig at Sivilombudsmannen mener at unntaket for “utkast til vedtak og innstillinger” bare
kan forstds som et unntak fra § 16 tredje ledd forste punktum om offentlighet for dokumenter
mellom enheter med selvstendig avgjorelsesmyndighet og ikke fra bestemmelsen i § 16 farste
ledd om “saksframlegg med vedlegg til folkevalgt organ”. En slik innskrenkende fortolkning har
imidlertid ikke forankring verken i ordlyden eller i forarbeidene til bestemmelsen. Ordlyden er
tvert i mot helt generelt formulert som at unntaket i § 14 likevel gjelder, og ikke som at “forste
punktum®, eller “dette™, dvs regelen i forste punktum, ikke skal gjelde.

I tillegg ville en slik fortolkning fore til at deler av bestemmelsen ikke gir mening. Riktignok kan
det tenkes at et utkast til vedtak kunne droftes med kommuneradet for vedtaket ble fattet av en
enkeltbyrdd eller en etat. En innstilling til folkevalgt organ er det imidlertid kun enten byradet
selv som avgir eller en enkeltbyrdd i form av en innstilling til byradet (som folkevalgt organ). Et
“utkast til innstilling til folkevalgt organ”, som ctter bestemmelsen skal kunne dreftes med
“administrasjonssjefen eller kommuneradet”, kan med andre ord bare dreie seg om enten et utkast
til saksframlegg til byrddet der byradet enten selv skal fatte avgjerelse eller der byradet skal
innstille overfor bystyret.

Etter kommunenes syn viser gjennomgangen over at utkast til saksframlegg til byradet, bade der
byrddet avgjor saken og der byrddet innstiller overfor bystyret, kan unntas offentlighet etter
offentleglova § 14. Det folger bade direkte av at et urkast til saksframlegg ikke kan regnes som
’saksframlegg™ etter offentleglova § 16 farste ledd bokstav a, og det folger i alle tilfelle av
offentleglova § 16 tredje ledd annet punktum som nettopp bestemmer at "utkast til vedtak og
innstillinger” faller inn under offentleglova § 14 om unntak for interne dokumenter.

42 Sarligom dokumenter til og fra “eining med s@rskilt avgjerdsrett”, offentleglovas § 16
tredje ledd ferste punkium

Etter offentleglovas § 16 tredje ledd forste punktum er “dokumenter™ til og fra en enhet med
selvstendig avgjorelsesmyndighet, offentlige pa det saksomradet avgjorelsesmyndigheten
foreligger. I saker pa saksomréder der en virksomhet har sclvstendig avgjerclsesmyndighet,
medferer bestemmelsen at dokumenter som utgangspunkt ikke kan unntas offentlighet. Hva som
ma anses som en cining i forhold til de enkelte sakstyper, krever imidlertid en nermere
gjennomgang. Bade etter fylkesmannspraksis og fortolkning av bestemmelsens forarbeider synes
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det imidlertid klart at dokumenter som utveksles mellom en enhet med selvstendig
avgjorelsesmyndighet og dets underordnede, er interne dokumenter etter § 14. Dokumenter som
utveksles til og fra sideordnede eller overordnede kan imidlertid ikke unntas som interne etter §
14. For byradet betyr dette i praksis at dokumenter til og fra byradet i saker der byradet har
avgjerelsesmyndighet, normalt ikke faller inn under unntaket fra bestemmelsen i § 16 tredje ledd
forste punktum fordi kommunale enheter for evrig er underordnet byradet.

Uavhengig av den nzrmere forstaelse og grensedragning av hva som er en "eining med
selvstendig avgjerdsmyndighet”, gjelder unntaket i § 16 tredje ledd annet punktum om unntak for
utkast til vedtak og innstillinger. Det vises til droftingen av dette ovenfor. Det som i praksis
kalles utkast til byrddssak vil derfor med hjemmel i § 16 tredje ledd annet punktum, kunne unntas
offentlighet som utkast til vedtak, eller innstilling til folkevalgt organ™.

4,3 Qppsummering — utkast il saksframlegg

Oppsumineringsvis er var vurdering folgende:

Et saksframlegg med vedlegg er offentlig nér det er ferdigstilt og legges fram for byrddet. Det vil
i praksis si det saksframlegg som legges fram for og deretter vedtas i formelt byrad. Det vises til
forarbeidene til bestemmelsen som gjer det Klart at saksframlegg forst foreligger nar det er
ferdigstilt. Selv om man skulle folge Sivilombudsmannens vurdering med hensyn til hva som
skal anses som et ’saksframlegg med vedlegg”, kan utkast til byradssaker unntas offentlighet
etter § 16 tredje ledd annet punktum. I praksis vil det si utkast til byraddssaker som legges fram og
dreftes i byrddskonferanser. Resultatet blir det samme i saker der byradet har selvstendig
avgjorelsesmyndighet og der byrddet innstiller til bystyret.

Bestemmelsen i § 16 tredje ledd annet punktum gir ogsa grunnlag for 4 unnta denne type
dokumenter selv om de ellers ville veert offentlige som folge av bestemmelsen om at dokumenter
til og fra enheter med selvstendig avgjerelsesmyndighet er offentlige.

5. Adgang til 4 unnta ”byradsnotater”

Som det fremgdr av Sivilombudsmannens uttalelse der notat fra fungerende byradsleder i Oslo
Torger Odegard er referert, er byrddsnotater notater fra en enkeltbyrad til byradet. Byrddsnotatene
er droftingsnotater til bruk for diskusjon mellom byrddene og inngdr ikke i de saksdokumenter
som ma foreligge for et vedtak gyldig kan fattes. De er med andre ord ikke saksfremstillinger slik
en avgjarelse i form av vedtak eller innstilling til bystyret ville kreve.

Etter kommunens syn er byrddsnotater dokumenter som utveksles som dokumenter innenfor ett
organ og derfor interne dokumenter.
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At byrédet er & anse som ett organ, er lagt til grunn i forarbeidene. Det falger av Ot.prp. or 102
(2004-2005) side 139 at

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

Som et eget organ, kan byradet utveksle dokumenter mellom seg. Dette omfatter imidlertid ikke
"saksframlegg med vedlegg”. “Saksframlegg med vedlegg” og utkast til dette, jf foran, er
dokumenter som, i motsetning til byradsnotatene, er utarbeidet av byrdden som leder av sin
byradsavdeling, eller av administrasjonen i kommuner der den enkelte kommunerad ikke er
tildelt slik selvstendig lederposisjon. Saksframlegg med vedlegg, samt utkast til disse, er dermed
ikke dokumenter internt i organet byradet.

Det vises ogsa til omtalen i NOU 2003/30 Ny offentlighetslov under pkt 11.2.6 om kommunal
parlamentarisme:

I forarbeidene til kommuneloven ble det lagt til grunn at administrasjonens innstilling til
kommunerddet skulle folge regelen i offentlighetsloven § 5 tredje ledd, m.a.o. at
kommunerddet er behandlet som et folkevalgt organ. Kommunerddets mater gar likevel
Sor lukkede dorer, og eventuelle dokumenter som urveksles mellom medlemmene, vil
vaere prganinterne. ”(vir utheving).

Dette tilsvarer prinsipielt sett situasjonen pa sentralt niva. En statsrad er bide averste leder i et
departement og tillagt fullmakter som det. Samtidig er statsriden medlem av organet regjeringen.
Som statsrdd kan hun fastsette forskrifter dersom den myndigheten er delegert og som
regjeringsmedlem deltar hun i regjeringens dreftelser.

Dette er presentert pa folgende mate pa regjeringens hjemmeside (enkelte avsnitt er utelatt):

Regjeringsdrafielsene er fortrolige, og det gjelder ogsa dagsorden, regjeringsnotater og
protokoller. Regjeringsnotatene anses som statsradens egne dokumenter og er derved
ikke d regne som forvaltningens ordincere saksdokumenter. Hoyesterett har fastslatt at
regjeringsnotater stdr i en scerstilling i relasjon til reglene om fremleggelse av bevis i
retissaker og at tungtveiende hensyn taler for d beskytte de fortrolige drofielsene som
finner sted i regjeringskonferansene. Ved regjeringsskifie overfores
regjeringskonferansenes dokumenter til Riksarkiver, med en depoterklering som regulerer
innsynsadgangen. (Var utheving)

Itillegg gjengis uttalelser fra forarbeidene i Ot.prp. 102 (2004-2005) s 131 om hvordan
Regjeringen blir ansett 1 forhold til offentleglovas forstdelse av hva som er ett organ:
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"Regjeringa som kollegium ma sdleis reknast som citt organ. I hove til dokument som
gield utarbeiding av regjeringsnotat, utkast til slike notat og andre utkast til dokument
som blir utveksla i samband med ein regjeringskonferanse, ma alle departementa som er
involverte reknast som eitt og same organ, slik at slike dokument vil vere omfatta av forste
ledd. Det same gjeld for dokument som blir utveksla i samband med saksbehandlinga i
statssekreteerutval og andre utval innan regjeringa.

Ut fra den rettslige klassifisering og begrunnelse som ligger til grunn for at notater fra den enkelte
statsrad til regjeringen anses som interne dokumenter innenfor organet regjeringen, er det
vanskelig 4 se hvorfor ikke den samme rettslige vurdering ferer til at notater fra en byrad til det
ovrige byrddet er 4 anse som inteme dokumenter innenfor organet byrddet. Vi viser til at
kommuneradet/byradet etter forarbeidene er 4 anse som ett organ.

[ den grad byrddsavdelingene bistér i utarbeidelse av byradsnotater, gjores det som ledd i en
sekretzrfunksjon, jf ogsa Ot.prp. nr 102(2004-2005) s 131. Det kan ogsa her vises til tilsvarende
synspunkt pa sentralt niva, jf sitatet fra Regjeringens hjemmeside. *. .er statsrddens egne
dokumenter, og er derved ikke & regne som forvaltningens ordinzre saksdokumenter”.

Etter vart syn md derfor byrddsnotater anses & vare organinteme dokument etter offentleglova §
14,

Det ma antagelig ogsa sees slik — som i staten — at byrddsnotatene ikke er en del av forvaltningens
saksdokumenter. P4 samme mate som regjeringsnotater er den enkelte statsrids eget dokument, er
byradsnotatet den enkelte byrads eget dokument. Vi viser til at det er langvarig praksis bide i
Bergen og Oslo at byradsnotater ikke er tilgjengelig for fremtidige byrad slik administrasjonens
ovrige dokumenter er. Byrddsnotater cr byradenes “personlige” ¢ie og kan bare frigis” av den
som var byrddsleder da notatet ble fremlagt. Dette tilsvarer praksis pa nasjonalt niva.

Det vises avslutningsvis til de reelle hensyn som Sivilombudsmannen fremhever pa en god méte i
sin uttalelse 1999/33 om behovet for & unnta regjeringsnotater. De samme hensyn gjor seg
gjeldende for byrddet/kommuneradet i en parlamentarisk styrt kommune:

«l vart parlamentariske system ma det legges til grunn og godtas at en regjering normalt
har et sterkt behov for d kunne fremstd som enhetlig og enig utad,

Avdekking av uenighet innad i regjeringen vil lett kunne svekke regjeringens stilling og
gjore beslutningsprosessen vanskelig, samtidig som den vil kunne svekke statsministerens
audoritet og styringsfunksjon. Slik uenighet innad i regjeringen vil f.eks kunne komme il
syne ved offentliggjoringen av et r-notat som konkluderer med et annet resultat enn det
som senere maite bli det endelige utfallet av en sak. Offentlighet og innsyn vil ogsa kunne
legge en demper pd en statsrads enske om a legge frem forelopige eller uferdige
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oppfatninger eller opplysninger som onskes vurdert, veiet og provet av
regjeringskollegene. "

6. Adgang til i unnta fra offentlighet sakslister til byradskonferanser

Oslo kommune har vaert av den oppfatning at byradskonferanser og forberedende byrad ikke kan
oppfattes som slike moter i folkevalgt organ at offentleglovas bestemmelse i § 16 1.avsnitt b) om
at sakslister til metet er offentlige. Sivilombudsmannen er uenig i dette og viser til hva som er et
mete i kommunelovens forstand. Byrddskonferansene mé derfor etter sivilombudsmannens syn,
vare et mote | folkevalgt organ, slik at sakslistene av den grunn er offentlige. Etter kommunenes
syn er det ogsd dekning for en annen konklusjon, Sett i lys ogsa av de reelle hensyn som
foreligger, mener kommunen det er rettslig grunnlag for 4 opprettholde den praksis som er fulgt
knyttet til sakslister siden kommunal parlamentarisme ble innfort.

Etter offentleglova § 16 forste ledd bokstav b folger det at unntaka for bl.a. interne dokumenter i
§§ 14 og 15 ikke gjelder "saksliste til mote i folkevalde organ i kommunar og fylkeskommunar”.
[ falge Ot.prp. nr 102 (2004-2005) cr dette en viderefering av gjeldende rett.

Verken gjeldende eller opphevede offentlighetslov definerte hva som skal forstds med "mete” og
"folkevalgl organ™. Regelen omfatter alle slags organer opprettet i medhold av kommuneloven.
For en nzrmere forstdelse av disse begrepene, ma kommuneloven konsulteres. Kommuneloven §
32 har en egen bestemmelse om fastsetting av mater og formkrav til meter i folkevalgte organer:

1. Mete i folkevalgie organer skal holdes pa de tidspunkter som er vedtatt av organet
sely, kommunestyret eller fylkestinget, og ellers ndr organets leder finner det pakrevd
eller minst 1/3 av medlemmene krever det.

2. Lederen av folkevalgt organ setter opp sakliste for det enkelte mote. Innkalling til moptet
skal sendes organets medlemmer med hovelig varsel, og skal inneholde en oversikt over
de saker som skal behandles.

3. Saklisten til motet og andre dokumenter som ikke er unntatt fra offentlighet, skal veere
tilgjengelig for allmennheten. Mote som skal holdes for apne dorer, skal gjoves kjent pd
hensiktsmessig mdte.

[ Prop. 152 L (2009-2010) s 44 uttales det folgende om hva som skal anscs som et motc etter
kommunelovens § 30 nr 1:

"Kva som utgfer eit «mote», ma avgjerast ut fra kva som er formdlet med matet. I denne
vurderinga vil formdlet med foresegna vege tungt. Eit samkome i eit folkevalt organ vil
vere eit mate slik det er definert i lova, ndr det er fastsett pa forehand at medlemmene skal
tre saman som folkevalt organ for a forhandle, drefte, gjere vedtak eller pd annan mdte
handsame saker og sporsmal som det etter lov, forskrift eller delegert avgjerdsmakt har
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som oppgave a handsame. Det vil ogsd vere eit «mate», sjolv om det ikkje ligg fore ei
Jormell innkalling, saksliste eller at representantar for administrasjonen og politikarar
som ikkje er medlemmer av organet, er til stades og deltek, dersom det som gar fore seg,
er eit ledd i ei sakshandsaming som organet etter lov, forskrift eller delegert avgjerdsmakt
har som oppgdve a handsame.”'

Sivilombudsmannen gir i SOMB 1995 s 96 felgende beskrivelse av hva som er et mote i
kommunelovens forstand:

“En sammenkomst av folkevalgte vil veere et mote i lovens forstand nar det pa forhand er
Sastsatt at medlemmene av organet skal tre sammen for & forhandle, drofie, treffe vedtak
eller pd annen mdte behandle saker og sporsmal som det etter lov eller forskrift har i
oppgave a behandle.”

Det er flere faktiske forskjeller pa byrddsmgter og byrddskonferanse bade i forhold til hvem som
meter og hvilken funksjon metene har. Byrddsmete har som formal & treffe vedtak etter lov og
torskrift og behandle saker som byradet har fatt delegert kompetanse til & behandle fra bystyret.
Det er byrddene som mater og har talerett i byridsmetet, Det er ingen tvil om at byradsmeter er 4
anse som et mote 1 folkevalgt organ, slik at det skal utarbeides og offentliggjares sakslister til
byriddsmetene,

Byradskonferansen har imidlertid en annen funksjon - en mer partipolitisk og administrativ
funksjon for & drefte og samordne de ulike partene imellom. Det vises herunder til at byradet
ogsa erstatter funksjonen som administrasjonssjef i tradisjonelt styrte kommuner. [
byrddskonferanser treffes ingen vedtak, og det mater 0gsé andre enn medlemmene av byrddet —
bl.a. meter gruppeledere for partiene. Det er derfor ikke noe “forum som er tillagt noe myndighet
eller ansvar for noe saksomrade”, jf SOMB 1999 s 152. Ut fra byrddskonferansens funksjon og
formail, synes det lite treffende & karakterisere disse konferansene som "moter i folkevalgte
organ”. Det er bl.a. derfor heller ikke noe vedtak som kan bli ugyldig dersom byridskonferansen
ikke er gyldig sammenkalt. Det er heller ikke slik — som en karakteristikk for folkevalgte meter —
at det bare er byradets medlemmer som har talerett i byrddskonferansene.

Vi viser videre til at det samme prinsipielle skille er gjennomfert p4 nasjonalt niva. Sakslister for
regjeringskonferanser er ikke offentlige, mens sakslister til statsrdd er. Statsrd har samme
funksjon som byrad i parlamentarisk styrte kommuner.

De styrende partiene har i byrddskonferansen behov for 4 kunne ta opp politiske temaer for &
avgjore om sakene skal fremmes for den politiske prosessen eller ei. Dersom sakslister til
byrddskonferansene gjores offentlige, reduseres verdien av byraddskonferansen som verktey for
helt nadvendige politiske prosesser. Det vil igjen ramme handlingskraften i kommunen pa en
negativ mate.

Kravet om offentlighet for bade sakslister og dreftingsdokumenter (byradsnotater og utkast til
saksfremlegg) vil i praksis ogsa fore til at behovet for politiske draftinger i sterre grad ivaretas
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uformelt og uten skriftlig saksgrunnlag. Det vil dpenbart kunne svekke saksbehandlingen og
sikkerheten for at vurderinger skjer pa et korrekt og forsvarlig grunnlag.

Dersom den konklusjon Sivilombudsmannen har kommet til opprettholdcs, vil det for gvrig fa
den paradoksale konsekvens at det blir mindre mulighet til fortrolig drefting og avklaring i
parlamentarisk styrte kommuner, enn det som er situasjonen for den daglige ledelsen i en
tradisjonelt styrt kommune.

Med hilsen
KOMMUNEADVOKATEN
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Praksis knyttet til offentlighet for moter der byridet innstiller for bystyrets organer

Det vises til Sivilombudsmannens brev av 24. februar 2012, hvor det bes om en rcdegjorelse
for byrddcts praksis for offentlighct forut for meter der byrddet avgir innstillinger til bystyret
og dcts organcr. Henvendelsen er foranlediget av cn klage fra Kommunal Rapport v/Vegard
Forland Venli

Arbeidet i byrddet

Arbeidet i byrddet er organiscrt i form av to ulike typer moter, For det forste cn byrads-
konferanse hvor byridet tar stilling til hvilke saker som skal forcs opp p4 byradets saksliste.
Det andre metet er byradd — hvor byrddet behandler saker oppfort p3 sakslisten. Alle saker som
underlegges en formell behandling i byrddet skal veerc oppfert pa sakslisten.

Byrddet behandler to typer saker. For det ferste - basert pa de fullmakter bystyret har delegert
til byrddet fatter byradet vedtak pa en rekke saksomrider. Prosedyren er da at de saker
byrddene etter konferansen pé tirsdagen er blitt enig om 4 farc opp pa sakslisten for byradet,
legges ut pd kommuncns nettside den derp folgende torsdag. Saken blir liggende ute for
mulige innspill fra ulike intcressegrupper mv som kan bli berert av et vedtak i en uke. Dette
innebzrer at byrdet forst faticr et vediak i denne type saker cn uke etter at saken er fort opp
pé byradets saksliste.

Saker unntatt for offentlighet (taushetsbelagt informasjon ctc.) hvor offentlighet ikke er noc
poeng, vil kunne bli behandlel av byrddet den farstkommende lorsdag etter byrads-
konferansen,

For det andre - saker hvor byridet ikke selv fatter vedtak, men innstiller til bystyret om 4 fatte
vedtak. Her har en hatt som praksis & avgi byrddets innstilling torsdag etter
byrddskonfcransen. Begrunnelsen for dennc praksisen er at:

1. Byridet ikke fatter endelig vedtak i saken, og at det derfor vil vare god tid for de
som blir berert av det vedtak bystyret fatter, & kunne komme frem med sine
synspunkter og merknader. Saksbchandlingstiden pa bystyresiden fra byridet
avgir sin innstilling til bystyrets behandling er vanligvis mellom 3 — 6 uker.

2. Tidsmomentet — kommunen mé legge til rette for en effektiv saksbehandling ogsé i
et tidsperspektiv. A ha saken liggende ut pé nettet i en uke for byradet avgir sin



nnstilling vil kunne resulterc i korterc tid for bystyret & behandle saken, cventuclt
fore (il at saken mé ligge over til et sencre bystyremate.

3. Nir en legger ut de saker hvor byrddet fatter vedtak pa nettet, cr det ikke for &
kvalitctssikre saken mht saksbehandlingsfeil, men for 4 fange inn mulige aspekter
ved saken som kan vare relevant ved utgvelse av politisk skjonn ved fatting av
vedtak. Isaker som avgjores av bystyret cr det forst og fremst bystyrel som utover
politisk skjonn

Byréddet anser dagens praksis for & veere rasjonell samtidig som den ivaretar hensynet til
apenhet i forvaltningen. Slik en vurderer det vil det ikke ferc til sacrlige endringer knytict til
&penhet i forhold til bystyrets behandling av saker, at byrddets forslag til innstilling til
bystyret ligger ute pa nettet en uke for byradet formelt avgir sin innstilling.

Bystyret vil alltid kunne sende en sak tilbake til byrdet med anmodning om en ny utredning
dersom det i bystyrets behandling skulle dukke opp tema og problemstillinger bystyret ansker
utdypet nzzrmere.

Hvordan regulerer offentlighetsloven politiske diskusjoner i byradet?

[ klagen fra Kommunal Rapport som er opphavet for Sivilombudsmannens henvendelse til
Bergen kommune, anfores det at «byridet ved flere anledninger har diskutert et utkast til
ciermelding, uten at dette har gitt frem hverken av saksinnkallinger eller referater.» Klager
fremholder at byrddet som et politisk organ er underlagt bestemmelsenc i offentlighetsloven.

Et byrdd ivaretar to hovedfunksjoner. Det er et politisk organ samtidig som det ogsa ivaretar
funksjonen som kommunens administrasjonssjef. Som administrasjonssjel skal byradet pase
at de saker som legges frem for politiske utvalg er forsvarlig utredet. En méte 4 sikre at alle
relevante aspekter ved en sak er belyst for saken legges frem til behandling, er gjiennomfering
av interne diskusjoner i administrasjonssjefsfunksjonen.

Et dokument er i utgangspunktet offentlig ndr det er ferdig. Et sentralt clement i loven er at et
saksdokument er ferdig, nér det er sendt ut av organet, dvs. til mottakere som ma defineres &
ligge utenfor organet. Et annet kriterium for nar et dokument som ikke sendes ut av organet
cr & anse for ferdig, er nér det ikke cr behov for 4 tilfere dokumentet nye clementer. Nar
dokumenter under utarbeidelse er til diskusjon i byradet for 4 sikre en forsvarlig
saksutredning, mé dettc anses for 4 vare organinteme dokumenter. Dokumenter som kan bli
tilfert nye elementer frem mot en behandling i byrddet som politisk organ,

Det er ikke opp til den enkelte byrdd & bestemme hvilke saker som seltes pa sakslisten for
byr&det som politisk organ. Det er byrddene som kollegium — i byridskonferansen - som tar
stilling til om en saksutredning er tilstrekkelig opplyst, dvs. ferdig slik at den kan fores opp pé
sakslisten. Nér saken er ferdig, vil den ogsd umiddelbart veere offentlig.

I'sin klage peker Kommunal Rapport pi at
«Justisdcpartementets veileder til offentlighetsloven fastsldr som alminnelig prinsipp
at byrdd i kommuner med parlamentarisk styreform er 4 regne som folkevalgt organ,
Det innebaerer den konsckvens at saks(remlegg fra administrasjonen til kommuneradet
elter [ylkesrddet ikke kan unntas som interne dokumenter.»

Det cr en logisk brist i resonnementet fra Kommunal Rapport. Siden byradet er et politisk
organ finnes dct ingen saksfremlegg fra administrasjonens side.  Administrasjonen som faglig
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organ har ingen innstillingsrett overfor det politiske organct — byradet. Alle innstillinger til
byradet cr politiske. Dct cr som pekt pa ovenfor byrddene som kollegium som tar stilling til
om dcn enkelte fagbyrdd har utredet saken pa en slik méic, at det kan fremmes en innstilling
til byrddet i saken. Detic inncbacrer at cn saksutredning kun cr ¢t utkast til cn mulig sak, frem
til byrddskonferansen hvor byridenc som kollcgium tar stilling til om saken er ferdig nok til 4
settes pa byrddets saksliste.

Oppsummering

Byradet legger offentlighetsloven til grunn for kommunens saksbehandling. Dette innebaerer
al saksfremlcgg mced vedlegg cr offentlige fra det tidspunkt saken fremmcs til behandling,
Rent praktisk vil dette skje ferstkommende torsdag etter byrddskonferansen pé tirsdag. En
drsak til at sakene ikke umiddelbart legges ut pé tirsdag, er at det ofie foretas mindre
korreksjoner i sakenc som folge av diskusjonen i byriddskonferansen. Det mé derfor settes av
tid til & [oreta de nedvendige endringer i saksfremlcgg/saksutredning,

Kommuncparlamentarisme gir utfordninger bade i forhold til kommuneloven og offentlighets-
loven. Bergen kommune er innstilt pa & bidra til klargjoring av disse utfordringene bade i

forhold til Sivilombudsmannen og annen statlig tilsynsmyndighet. Vi ser frem til konstruktive
diskusjoncr for 4 skape en robust parlamentarisk styringsform i kommunene,

Med vennlig hilsen

Monica Ma:land
byradsleder
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BILAG

Sivilombudsmannen

Postboks 3 Sentrum

0101 OSLO

Deres rel Deres brev av: Varrel Emnckade Dato
201009064-28 SARK-00 12. juni 2012
BJOL

Offentlighet rundt byridets arbeid under kemmunal parlamentarisme

Bakgrunn

Vi viser il Sivilombudsmannens brev datert 30.05 2012 vedr praktisering av offentlighet i en
parlamentarisk styrt kommune. [ forhold til den vanligste styringsmodellen i
kommuncscktoren hjemlet i formannskapsloven av 1837 er parlamentarismc pd kammuncniva
en relativt ny styreform.

Oslo kommunc startet forsek med cn parlamentarisk styreform allerede i 1986. Forst ved
innfering av ny kommunelov av 1992 ble det dpnet for at kommuner og fylkeskommuner pé
generell basis kan velge en parlamentarisk styreform.

En parlamentarisk styreform representerer en annen méte 4 organisere det politiske arbeid p
enn det som er tilfelle i en kommune styrt etter en formannskapsmodell. Denne
forskjelligheten i hvordan det politiske arbeidet foregar, avspeiles i begrenset grad i
kommuneloven og dens forarbeider.

Nedenfor skal vi forcta en gjennomgang av dc sparsmaél og kommentarcr Sivilombudsmannen
har til kommunens brev av 12. mars 2012. I gjennomgangen vil en forsgke & sette vdre
utdypende kommentarer inn i en kontekst som kan bidra til & belysc de utfordringer
parlamentarisk styrte kommuner stir overfor pd de aktuelle omréder.

Kommuneloven

I forhold til en parlamentarisk styreform er det en del tema og utfordringer knyttet til denne
som i liten grad klargjeres i kommuneloven. Et byrdd er i henhold til loven 4 anse som et
folkevalgt organ. 1 parlamentarisk styric kommuner bortfaller ordningen med
administrasjonssjef (§ 19. 2). Administrasjonssjefens funksjoner ivaretas av byradet. Dette
innebarer at byradet i kraft av 4 ivareta de funksjoner som elles ligger til
administrasjonssjefen, cr den overste leder av kommunens administrasjon(§ 20. 1). De
funksjoner og oppgave som skal ivarctas, er bl.a, 4 forestd kommunens drift, utove faglig
skjonn pa ulike fagomrader hjemlet i lov, forskrifi og annel regelverk samt & pasc at de saker
som legges frem for kommunens folkevalgte organ er forsvarlig utredet og at vedtak som er
truffet blir iverksatt.(§ 20. 2)



Byridef — kommunens averste administrative ledelse

Intensjonen med den parlamentariske styreformen er 4 legge til rette for en tydeligere politisk
slyring av kommunen, ikke en politiscring av de administrative funksjoncr og oppgaver i
kommunen. Som overste leder av kommuncns administrasjon vil byradet i tillegg til de
politiske funksjoner som uteves i kraft av 4 vearc et folkevalgt organ, ogsa matie ivareta, styre
og [olge opp administrative funksjoner. 1en formannskapsstyrt kommune skal
administrasjonssjefen «pdsc at de saker som legges frem for folkevalgte organer er forsvarlig
utredet»(§ 23. 1). Med andre ord en formulering som er identisk med hvilke funksjoner et
byrad skal utevc i henhold til § 20. 2).

Begrepel «forsvarlig utredet» brukes i begge sammenhenger. Det er den samme metodikk
som skal ligge til grunn for utredningsarbeidet. 1 St.meld.nr. 11 (2000 - 2001) - Om forholdet
mellom embetsverket, departementenes politiske ledelse og andre samfunnsaktorer trekkes
felgende frem hva angar arbeidsmetodikk i utrednings- og radgivingsarbeidet:

«Forvaltningens radgivning mé vare basert pd sanne, fyliesigjorende og verifiserbare
opplysninger og best mulig faglige vurderinger, der usaklige hensyn holdes utenfor, og
der det om mulig redegjeres for kilder, metoder og andre relevanic opplysninger.
Denne type forventninger kan knyttes til troen pé vitenskapelig basert kunnskap som
verdi for statsstyret.»

Som averste leder av kommunens administrasjon skal byrddet pdse at de saker som kommer
til behandling i folkevalgle organer er forsvarlig utredet. Dette gjelder ogsé de saker som
byrddet sclv behandler og fatter vedtak i. 1 krafi av denne funksjonen ma byrddet sorge for at
de saker som fremmes, er samordnet med annen oppgavelosning som finner sted i kommunen.
Dette vil gjelde bide samordning innenfor den enkelte byridsavdeling og mellom
byradsavdelinger.

Intern samordning skjer basert pa de fullmakter som ¢r delegert til den enkelte byrad/
byrddsavdeling. Samordning mellom byradsavdelinger skjer administrativt underveis i en
saksutredning, men kommunens overste administrative ledelse vil matte motes jevnlig for 4 fi
til en effektiv samordning. T forhold til den lepende saksproduksjonen skjer detle ukentlig i
det samordningsmeote som betegnes som byradskonferanse. Dette er ct fellesmote mellom
byradene hvor en tar stilling il om de forslag til saksutredninger de ulike byradsavdelinger
har utarbeidet, er klar for 4 fores opp pé sakslisten i byrddet.

Nér byrddene er samlet til hyrdd forcligger det en offentlig saksliste. Alle saker pa sakslisten
er ofTentlige dersom de ikke inncholder taushetsbelagt informasjon som berettiger at de er
unntatt for innsyn. Etter et byrad utferdiges en protokoll som er oflfentlig tilgjengelig.

Byradskonferansen er et sakslorberedende mote. E( mele som ivaretar funksjoner som i stor
grad er parallelle med de funksjoner som e¢n radmann og hans ledergruppe av
kommunaldirekterer ivarctar, for en saksutredning med eller uten innstilling (ra rdidmannen
seltes pé sakslisten til formannskapel. Det finnes ingen saksliste il denne type konfcranser,
mcn en dagsorden som gir cn oversikt over utkast til saker som cr satt opp Uil drefting. Det
lages ingen protokoll fra disse metene — det fattes ikke vedtak, men det utarbeides ct referat
som {ra ¢t hvilkel som helst annet administrativt mete. Av referatel {fremgér det hva som er
status for aktuelle saksutredninger, om de er klar for a bli fort opp pd sakslisten (il neste
byrad. Eller om saken har en karakter som gjor at den utsettes til et mete hvor byrédet er
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fulltallig, eller om saken sendes tilbake til administrasjonen for ytterligere utredning
klargjoring.

Det er ingen hemmelig dagsorden i byradskonferansen. Utkastence til saksutredning som
drefies i konferansen vil senere bli fort opp pé sakslisten til byrdd. Dagsorden for de enkelte
moter er heller ikke hemmelige. Byradet tar siktc pa & legge ut dagsorden og referat fra
byrddskonferansen pa kommunens ncttsider. Nar det gjelder utkast til saksutsutredninger
anscr vi det som lite hensiktsmessig & offentliggjorc slike, dette gjelder ogsa utkast til
innstillinger som byradet cventuelt ikke stiller seg bak. Vi kommer tilbake med en nzrmere
vurdering av dette forholdet i ct eget punkt med fokus pa offentlighctsloven.

Byrdder — et politisk og folkevalgt organ

I henhold til kommuneloven er byradet et folkevalgt organ. Dette innebarer at nir byradel
fatter vedtak i kraft av & veere et folkevalgt organ, s gjelder kommunclovens bestemmelser
for folkevalgte organcr,

1 tillegg til de administrative funksjoncr som byrddet ivarctar i kraft av & vacre overste ledelse
av kommunens samlete administrative funksjoner, ivaretar byrddenc ogsé partipolitiske
funksjoner. Rent unntaksvis vil en ha en situasjon hvor ett parti alene danner byrid. Det
vanlige cr at et byrdd er en koalisjon av samarbeidende partier. Byrddene representerer
folgelig ogsa sine respektive partiers interesser. Selv om grunnlaget for et byrad til cn viss
grad er avklart i det politiske grunnlaget som fastsettes nér byradet tiltrer, vil det for byradet
som kollegialt organ vare behov for 8 fore politiske samtaler bade i tilknytning til konkrete
saker og uavhengig av slike saker. Dette inneberer at det mé vare mulig & avholde
fellesmater mellom byradene uten at meotet har karakter av § veere et mote i ct folkevalgt
organ og derved underordnes de bestemmelser som gjelder for meter i slike organer.

I en formannskapsmodecll vil de partier som inngar i en flertallskonstellasjon mite foreta
sonderinger mht hvordan de vil stille seg til de utredninger og innstillinger som ridmannen
fremmer. Denne type sonderinger partiene i mellom ligger utenfor arbeidet i det folkevalgte
organct formannskapet. Slike sonderinger tas bilateralt i egne moter.

Er det lagt til rette for parlamentarisk styring i kommunen?

Den parlamentariske styringsmodellen i kommunal scktor er hjemlet i kommuneloven, men i
hvilken grad reflekteres en slik styreform i lovens bestemmelser? Utforming av lovens
bestemmelser tar forst og fremst utgangspunkt i hovedimaten for organisering av kommunenes
politiske styring — formannskapsmodellen. Kommuneloven § 77. nr. 7 gir kontrollutvalget
hjemmel for 4 vare til stede i lukket mete i folkevalgte organ. Med utgangspunkt i hva
departementet kaller pedagogiske hensyn (heringsnotat datert 26.05.11) ble dei toreslatt &
hjemle denne adgangen i kontroltutvalgsforskrificn. Forskrifien § 4 ble foreslatt endret til:

“Kontrollutvalget har rett til & veere til stede i lukkel mete i kommunens eller
fylkeskommunens folkevalgte organer. Kommunestyret eller fylkestinget kan
bestemme, i forskrift eller for et enkelt mote, at kontrollutvalget ikke har rett til 4 vare
til stede i lukket mote i kommunestyret eller fylkestinget.”

I departementets argumentasjon for denne presiseringen av hva departementet mener allerede
ligger i lovens § 77. nr. 7, er det ingen vurdering av hva dette vil bety i en parlamentarisk styrt
kommune. 1 en formannskapsstyrt kommune hvor alle partier av en viss storrclse —
opposisjon og posisjon — er representert i de fleste utvalg, vil kontrollutvalgets tilstedeverelse
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vere relativt uproblematisk. 1 en parlamentarisk styrt kommune hvor posisjonen besetter alle
posisjoner i kommunens operative politiske organ — byradet, vil en praksis hvor opposisjonen
adgang til allc meter i byrddel i kraft av & sitte i kontrollutvalget, kollidere med de
styringsprinsipper som cllers legges til grunn for dennc styreformen.

[ Prop. 119 L (2011-2012) cr den foreslatte endring i kontrollutvalgsforskrifien ikke fulgt opp
pé dette punkt.

El annet sentrall lema i en parlamentarisk styreform cr fullmakter, Det er en grunnleggende
forskjcll nar dct gjclder delcgasjon av (ullmakter i ¢n formannskapsmodell og i cn
parlamentarisk styreform. 1 formannskapsmodellen delegerer bystyret fullmakter til en
mindre gruppe av bystyrercpresentanter — dvs. til formannskapet. Det blir en form for
delegering av fullmakler til seg selv. I en parlamentarisk styringsmodell delegerer bystyret
fullmakter til et nytt organ atskilt fra bystyret - dvs. il byrddet. Denne forskjelligheten har
betydning for arbeidet i de folkevalgle organcne. 1 heringsnolat fra Kommunal- og
regionaldepartementet datert 06.09.10 foreslar departementet & foreta en presiscring i
kommuneloven knyttet til storre tydelighet rundt bystyrets delegasjon av fullmakter til
folkevalgte organcr og administrasjonssjefen. 1 heringsnotatel forctas det ingen drefling av
cventuelle utfordringer og presiseringer knyttet til den parlamentariske styreformen. |
forslaget til endring i loven legges det ikke (il rette for en egen paragraf knyttet til denne type
sporsmil. Det forslas at slike bestemmelser legges inn under paragrafen knyttet til
reglementer og arkiv. De aktuclle endringer er né klar for iverksetting og fremgar av Prop. 49
L (2011-2012). Vir oppfatning er at cn presisering av delegasjonsordningen vil bidra til &
tydeliggjore den parlamentariske styreformen pd kommuneniva. Dette gjelder ogsi en annen
endring som foreslds i samme proposisjon, som gjer det mulig 4 etablere et kommunerad
basert pd negativ parlamentarisme. Jf. den praksis Oslo kommune pé forseksbasis har hatt de
senere 4r.

Oppsummering

Ovenstaende illustrerer at kommunelovens bestemmelser pa ulike omrader ikke i tilstrekkelig
grad tar hoyde for de utfordringer enkelte av bestemmelsene innebarer for kommuner som
velger en parlamentarisk styreform. Slik vi vurderer det er det liten grunn til 4 anta at
lovgivers intensjon har vart at innfering av en parlamentarisk styrcform i kommunene, skulle
vare mer komplisert & praktisere enn det de grunnleggende trekk ved styreformen skulle tilsi.
N4r det &pnes for en parlamentarisk styreform, ma kommunene ogsa f& adgang til & praktiscre
den, uten 4 bli mett med bestemmelser i kommuneloven som foerst og fremst er innrettet mot
cn ivaretakelse av en formannskapsmodell.

Nér vi har valgt & legge sd vidt stor veki pa kommuneloven i denne redegjerelsen, har detie
sammenheng med var oppfatning av at lovens manglende presisjon av sentrale tema i den
parlamentariske styreformen pd kommunalt niv, bidrar til & gi uklare signaler ogsé om
hvordan oftentleglova skal prakliseres innenlor ¢n slik styreform.

Offentleglova

Grunnlagel (or praktisering av offentlighet i (orvaliningen er hjemlel i offentlighctslovens
ulike bestemmelser. Det er forskjeller i hvordan offentlighet i forvaltningen skal praktiseres
pd ct statlig og pd ¢t kommunali nivd. Ogséa i kommunesektoren vil det i praksis vere
forskjeller i hvordan loven virker i kommuner som cr styri etler en formannskapsmodell og i
kommuner med en parlamentarisk styreform
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De generelle bestemmelser vedr kommunal parlamentarisme i kommuneloven legger ogsa
foringer pa hvordan offentlighet og innsyn kan kreves i en parlamentarisk styrt kommune,
Dette innebzrer at i prinsippet like arbeidsprosesser i cn formannskapsstyrt kommune og en
parlamentarisk styrt kommunc handteres forskjellig.

Lovens forarbeider
I NOU: 30 - 2003; Ny offentlighetslov cr det tatt inn to sma avsnitt vedr denne styrcformen i
kapittel 11.2.6.

«Kommuncloven dpner adgang for den enkelte kommune til 4 innforec kommunal
parlamentarisme. Selv om begrepet skulle tilsi at det her var en nar parallell til
forholdet mellom storting og regjering, cr ikke dettc lagt til grunn for reglenc om
dokumentoffentlighet.

| forarbeidene til kommuneloven ble det lagt til grunn at administrasjonens innstilling
til kommuneradet skulle falge regelen i offentlighetsloven § 5 tredje ledd, m.a.o. at
kommunerddet er behandlet som et folkevalgt organ. Kommunerddets moter gir
likevel for lukkede derer, og eventuelle dokumenter som utveksles mellom
medlemmene, vil vare organinterne,»

Formuleringen i annet avsnitt — «administrasjonens innstilling» representerer ingen realitet t
cn parlamentarisk styreform, det er ingen administrativ innstilling, men kan kanskje fungere
som en illustrasjon pd at denne styreformen i begrenset grad hdndteres i lovens forarbeider.
Kjernen i den parlamentariske styreformen cr politiske innstillinger. Folgelig forcligger det i
prinsippet ikke en innstilling i en sak for byrdden skriver under saken. Dette skjer etter en
nzrmere drofiing med byrddcts evrige medlemmer. Néir saken er ferdig (§ 4. 2. ledd) blir den
opprettet og apen for innsyn.

De 1o siste setningsledd i annet avsnitt griper imidlertid fatt i en sentral problemstilling — «og
cventuelle dokumenter som utveksles mellom medlemmene (byrddene), vil veere
organinterne.» Denne type formulering ivaretar behovet for & fere bade innledende og
avklarende politiske samtaler i byrddet, uten & métte gjore dette i full offentlighet.

Byradel som kommunens overste administrative ledelse ma ogsa ha adgang til 4 foreta interne
draftinger av hvordan denne funksjonen skal utaves. Dette ma kunne skje i form av interne
notater pé linje med de interne dreflinger som skjer i ridmannens ledermoter. Nar endringer
foretas, ma dette veere forankret i saksutredninger og vedtak som er offentlige og mulighet til
i begjzre innsyn i,

I den ovennevnte NOU: 30 — 2003 foreslas det at administrasjonssjefen sammen med
kommunens sentrale administrasjon ber regnes som en enhet i offentlighetslovssammenheng.
[ utredningen ble det [oreslatt at det kunne gjores unntak for offentlighet knyttet til
dokumenter som ble lagd i forbindelse med en del spesifikke (orhold. Denne type unntak ble
bl.a. knyttet til tilfeller der administrasjonssjefen forelegges saker for det treffes vedtak eller
for en innstilling legges frem for folkevalgte organ.

I et senere avsnilt i samme kapittel (11.5.3.7) pekes det pa at ved innfering av en
parlamentarisk styreform, erstattes administrasjonssjefen av el kommunerad.
Kommuneridets myndighet er etter loven lagl til rAdet som sddan. Kommuneloven 4pner
imidlertid for 4 tildcle enkeltbyrader ledelsesansvar for deler av den kommunale
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administrasjon (§20. nr. 1). [ den aktuelle NOU legger utvalget imidlertid til grunn at
saksfremlegg fra den enkclte kommuneréd til kommuneradet skal felge de gencrelle regler for
saksfremlegg fra administrasjonen til folkevalgt organ

I en parlamentarisk styrt kommune blir det et tydeligere fokus pa skillet mellom fag og
politikk, Vurderinger og innspill fra kommuncns fagetater cr offentlige nér d¢ er avgitt, Den
del av administrasjonen som er sckretariat for den politiske ledclse, arbeider ogsa pé ct faglig
grunnlag, men har i det offentlige rom «ingen annen mening» om politiske lasninger enn
byrdden - jf. arbeidsformen i et departement. Denne del av administrasjonen utarbeider
utkast til utrcdninger i overenstemmelse med byradets politiske grunnlag, men det fremmes
ingen innstilling. Innstillinger fremmes av byrdden med utgangspunkl i interne diskusjoner i
mater hvor byrddene er samlet, det er da politikken utformes. Kommuneloven dpner for at
enkcltmedlemmer av byradet kan delegeres ledelsesansvarcel for deler av administrasjonen.
Dette innebarer ikke at behovet for samordning faller bort, selv om det kan virke slik pd
bakgrunn av hvordan dette tema héndteres i forarbeidene til loven. Det er neppe en tilsiktet
intensjon fra lovgivers side, hverken i kommuncloven eller i offentlighetsloven 4 svekke
samordning og overordet styring (konsernfunksjonenc) i kommuner som har valgt en
parlamentarisk styreform, Dette kan imidlertid bli konsekvensen dersom ofTentlighetsloven
praktisercs pd en méte som setler begrensninger for interne meter/diskusjoner basert pa
interne nolater fra en byrad til de ovrige byrddenc.

Omgivelsene som det politiske arbeid skjer innenfor, er krevende, Politikerne skal ta stilling
til en rekke enkeltsaker og samtidig skape en sammenheng i de losninger som velges. Ulike
intcressegrupper vil hele tiden forsoke 4 sette dagsorden. Politikeren ma balansere mellom det
4 styre og det 4 bli styrt av ulike interesser og behov. Politikeren ma vaere lydher i forhold til
andres meninger, men samtidig er del oftc nedvendig & forankre beslutningen i noen
overordnete prinsipper. Beslutninger fatict i det offentlige rom vil vre gjenstand for en
kontinuerlig strom av kommentarer og evaluering. A fatic gode og beslutninger som skal
forme en fremlid vi i prinsippet ikke kjenner, men som vi i stor grad antar vil vare en
videreforing av nasituasjonen, cr krevende. For 8 kunne uteve et godt politisk handverk og
utvikle barekraftige lasninger for en fremtidsrettet kommune, m4 ogsa ct byrdd ha anledning
til & samles til strategiske diskusjoner bascrt pa en dagsorden.

Sivilombudsmannens vedtak av 07.03.11 om ikke 3 imptekomme klage fra Redts
bystyregruppe i Bergen av 27. januar 2011 pd avslag pa begj@ring om innsyn i dokumenter
byrddet sendte ut til budsjettkonferansen, er interessant i denne sammenheng. [
argumentasjonen for vedtaket vises det bl.a. til

«Fylkesmannen la til grunn at de ovenncvnte personencs deltakelse pa konferansen
ikke fratok dokumentenc deres karakter av & viere organinterme. Dette ble begrunnet
med at det er i samsvar med parlamentarisk praksis al representanter for det
parlamentariske grunnlaget deltar pa slikc konferanser.

Ombudsmannen legger til grunn at bestemmelsen ma tolkes i lys av den adgangen
kommunene har etier kommuneloven til 8 vedla en parlamentarisk styreform. At
representanter for byradets parlamentariske grunnlag i bystyret far innblikk i skisser,
forslag til budsjett m.m, under budsjettprosessen i byrddet, kan ikke ses 4 frata
dokumenlene statusen som kommunens interne dokumenter. Represenlaniene kan
uansett neppe sies 4 vaere «utenforstdende» etter hva lovgiver i forarbeidene til
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offentlighetsloven antas 4 ha lagt i dette begrepet, og budsjettprosessen kan folgelig
heller ikke ses & miste sin interne karakter ved at dokumcntene legges frem for
represcntantene,

Ved vedtakelsen av offentlighetsloven tok Stortinget uttrykkelig stilling til hvilke
dokumenter hos kommunen og fylkeskommunen som likevel ikke kunne regnes som
organinterne dokumenter som kunne unntas offentlighet, Adgangen til innsyn i
prosessene innad i kommuncn og fylkeskommunen er sokt rcgulert i lovens § 16, og
det kan derfor vanskelig ses & vare i samsvar med lovgiverviljen 4 tolke § 14 slik
bystyregruppen har lagt opp til.»

Bergen kommune finner Sivilombudsmannens argumentasjon svaert interessant. Det at
kommuncloven apner for en kommunal parlamentarisk styrcform, mé innebare al en ogsa ser
hen til parlamentarisk praksis og intensjonene med den parlamentariske styreformen, nar en
skal 1a stilling til hvordan offentlighetsloven skal praktiseres i forhold til denne styreformen.

Myndighetsutovelse
Ogsd i parlamentarisk styrte kommuner er det ctablert et hicrarkisk beslutningssystem. Denne
strukturcn har betydning for nar et beslutningsgrunnlag er ferdig og derved dpen for innsyn

Det foretas daglig en mengde beslutninger i en kommune. En betydelig myndighet til 4 fatte
beslutninger er delegert til administrasjonen. Dette dreier seg i stor grad om
myndighetsutavelse hvor et faglig og/cller et administrativt skjenn skal uteves. Faglig skjonn
er forankret i lov, forskrift og annet regelverk. S& fremt myndighetsutevelsen ikke dreier seg
om taushetsbelagl informasjon - tildeling av rettigheter (il enkeltpersoner i . eks helse og
sosialscktoren, er vedtak og besluiningsgrunnlag offentlig fra det tidspunkt vedtak fattes.

[ en parlamentarisk styrt kommune fatter ogsa en byrad vediak pa delegert fullmakt. Det som
karakteriscrer den beslutningsarcna en byrdd opptrer p4, er utevelse av politisk skjonn.
Beslutningsgrunnlaget utarbeides av den del av administrasjonen som er direkte underlagt
byrddens instruksjonsmyndighet. Vedtak og beslutningsgrunnlag er offentlig fra det tidspunkt
vedtaket fattes,

En del beslutninger anses 8 vare av en karakter som inncberer al sakene ma undergis en
behandling i byrddet som kollegialt organ. Det sentrale aspektet ved slike saker er utgvelse av
et politisk skjann med en grunnleggende forankring i faglige utredninger. P3 en rekke
omréder er det etablert fagetater for 4 sikre en god og systematisk hindtering av
oppgavelgsningen. Fagetater har et sclvstendig faglig ansvar og deres faglige vurderinger skal
i prinsippet vaere offentlig fra det tidspunkt det faglige beslutningsgrunnlaget er oversendt den
byrad som er politisk ansvarlig (or saksomradet. P4 bakgrunn av den flaglige utredningen
utarbeides det ct politisk saksfremlegg. Dette utarbeides av den del av byrddets
administrasjon som fungerer som sckretariat for den politiske ledelse. De politiske aspekter
ved saken avklares med byradens kollegaer i byradet for saken fremmes med en innstilling.
Dette er det sentrale tema i de sdkalte byrddskonferansene. Nar de politiske implikasjoner ved
saken cr avklart med de evrige byrider, farcs den aktuclle sak opp p4 sakslisten til byradet.
Fra dette tidspunkt foreligger det en innstilling, og beslutningsgrunnlaget er offentlig. Detic
skjer ved at sakene fores opp pé en saksliste som legges ut pd kommunens nettsider,

En mindre del av kommunens samletc myndighetsutovelse skjer gjennom vedtak i bystyret.
Grunnlaget for 4 behandle saker i bystyret kan vacre forankret i lovbestemmelser — bystyrets
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enckompetanse. Et annet hensyn er at sakene er prinsipielle og derved retningsgivende for
kommunens virksomhel, dvs. knytter an (il sentrale prioriteringer i kommunen. Saker kan
ogsa fremmes for bystyret fordi det pa det omridet hvor beslutningen fattes, cr viktig 4 sikre
¢l bredt politisk grunnlag for de lasninger som velges. Beslutningsgrunnlaget vil bli
ularbeidet pd samme mate som for saker hvor byridet sclv fatter vedtak. T saker som gar til
bystyret er det byrddene som kollegium som tar stilling til hva byradets innstilling skal veere,
Innstillingen er forst klar etter at byradene har fatt diskutert sakens realiteter herunder utkastet
til det politiske saksfremlegg som sammenfatter de politiske implikasjoner av saken. Néar
byridenc har kommet til enighet, feres saken opp pa sakslisten til byridet og legges ut pd
kommunens ncttsider. Saken og dens dokumenter er offentlig (ra sammc tidspunkt,

Redegjorelse og kommentarer til Sivilombudsmannens merknader

I Sivilombudsmannens brev av 30.05.12 tas det opp cn rckke konkrete problemstillinger.
Ovenlor har en forsekt 4 beskrive den kontekst det administrative og politiske arbeid i en
parlamentarisk styrt kommune skjer innenfor, Denne konleksten legger feringer pa hvordan
offentleglovas bestemmelser om innsyn praktiscres. For & vare sikker pé at en fanger opp
alle de sparsméal og kommentarer som ligger i Sivilombudsmannens brev av 30.05.12, vil vi i
tillegg gi korte svar pa de problemstillinger som reises i brevet,

Sitat fra Ot.prp.nr.102(2004-2005) § 16
Sivilombudsmannen ber om en kommentar til felgende utsagn i Ot.prp.nr.102(20004-2005):

«Det... kan (ikkje) gjerast unntak for saksforslag med vedlegg fri administrasjonen til
kommuneradet ctter §§ 14 og 15. Dersom kommuncn har organisert seg slik at dei
enkelte medlemmenc av kommuneradet 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 for til vedkommande kommunerid etter unntaket for organinternc
dokument. Samtidig vil regelen om at det ikkje kan gjerast unntak for saksforslag med
vedlegg gjelde for dokument fra den enkelte kommunerad til kommunerddet.»

Ovenstiende berorer to viktige problemstillinger knyttet til den enkelte byrads arbeidsform.
For det forste gis det adgang til 4 holde dokumenter fra den administrasjon cn byrdd er
ansvarlig for til vedkommende byrid, unntatt for offentlighet som organinterne dokumenter.
For det andre foretas det en presisering av at det ikke kan gjores tilsvarende unntak for
dokumenter fra den enkelte kommunerad til kommuneradet.

Niér det gjelder det siste punktet legger vi til grunn at intensjonen med formuleringen er &
presisere at dokumenter som legges frem i byrdd ikke kan unntas [ra offentlighet.
Formuleringen anses felgelig forst og fremst 4 veere rettet mot & regulere de situasjoner hvor
byrddene motes i kraft av & veere i byrdd, dvs. i funksjon av 4 vere et folkevalgt organ der en
fatter vedtak - eventuelt innstiflinger til bystyret. Beslutningsgrunnlaget vedtak/innstillinger
fattes pa bakgrunn av, skal det i prinsippet vare [ull dpenhet om, dersom ikke andre
bestemmelser enn bestemmelsen om interne dokumenter i offentleglova tilsier at
dokumentenc kan unntas [ra innsyn,

Som pekt pa tidligere i dennc redegjorelsen inngdr de personer som danner ct byrdd i mange
funksjoner. Pa den cnc side innchas funksjonen som kommunens averste administrative
ledelse. 1kraft av denne funksjonen ma byradenc pd lik linje med rddmannsfunksjonen i en
formannskapsstyrt kommune, kunnc utveksle dokumenter intemt i funksjonen. Videre mé
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byrddene som representanter for de particr 1 bystyret som danner posisjoncn, kunne metes
med en dagsorden og tilhercnde interne dokumenter for & avklare politiske utfordringer en
star overfor. 1slike moter fattes det ikke vedtak pa vegne av kommunen. Slike vedtak fattes
kun nar byradet cr samlet til byrad.

Rettslig grunnlag for skille mellom byrdadet som konununens averste administrative ledelse og
som folkevalgt organ

Sivilombudsmannen ber om en na@rmere redegjorclse for kommunens opplatning av at det er
riktig 4 skille mellom byradets funksjoner som henholdsvis kommunens overste
administrative ledelsc og som folkevalgt organ. Byradcts funksjon som kommunens gverste
administrative ledelse er hjemlet i kommuneloven § 20. 1. 1 molsetning til i en
formannskapsstyrt kommune hvor administrasjonssjefsfunksjonen er lagt til en person —
rddmannen, er det et organ som ivaretar denne funksjonen i en parlamentarisk styrt kommune.
Vi legger (il grunn at det ikke har vart lovgivers intensjon & politisere administrasjonen, Selv
om deler av de administrative funksjoner legges ut til den enkelte fagbyrid, minsker ikke
dette behov for en samordning av de administrative utfordringer knyttet til en koordinert og
helhetlig utvikling av kommunen som faglig og administrativt organ. Det er behov for
samordning av appgaver i forkant av de saksutredninger som skal fremmes for byridet som
folkevalgt organ og eventuell senere for bystyret.

Svakheten ved kommuneloven er at den i for liten grad tar opp de utfordringer som innfering
av en parlamentarisk styreform med basis i samme lovgivning som gjelder for kommuner
styrt etter formannskapsmodellen, representerer.

Et tydelig skille mellom byradets administrative funksjoner og byrédet som folkevalgt organ,
representerer en nedvendig forutsetning for at den parlamentariske styreformen skal kunne
fungere.

Nar er dokumenter ferdig?

Offentleglova § 4 andre ledd andre og tredje punktum fastslar at et dokument er oppretict nar
det er sendt ut av organet, eller dersom dette ikke skjer, ndr dokumentet er ferdigstilt. |
rettlederen til loven presiseres det at dersom et dokument blir sendt internt i organet, vil det
ikke vacre 4 anse for 4 vaere sendt i «oftentleglovas forstand». lkke alle dokument som blir
laget cr ment for 4 bli sendt ut av organct. Enkcltec dokument skal f. eks bare tjene som
bakgrunnsmatcriale i den interne saksbehandlingen. Denne type dokumenter som ikke skal
sendes ut, vil etter loven bli regnet som et saksdokument nar de er ferdigstilt

Nér notater og utkast til saker mv. sendes ut til byradene i kraft av funksjonene som
henholdsvis kommunens everste administrative ledelse eller som representanter for
kommunens operative politiske ledelse, anses dette for & veere en utsending internt i organet.
De dokumenteter som sendes ut kan heller ikke anses for 4 vaere opprettet i lovens forstand,
da de ikke er ferdige [or kommunens eversie administrative og politiske ledelse har gatl
gjennom utkastene og gjort sine cventuelle korreksjoner og tilfayelser.

Detie innebzrer at sakens dokumenter inklusive innstilling til byrddet som folkevalgl organ

anses for 4 vaere ferdig og derved opprettet forst etter byradskonferansen, eventuelt nar
nadvendige korreksjoner er foretatt,
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Dagens praksis er at det er et utkast til dokumentet slik det er ment 4 veaere, som sendes ut
internt til byrddskonferansen. Dvs. en bruker den mal som det ferdige dokumentet vil ha
dersom det pd et senere tidspunkt skulle bli fart opp pé sakslisten Lil byrad,

Sakslister vs. dagsorden

I henhold til offentleglova § 16 b) kan sakslister til folkevalgte organ ikke holdes unntatt fra
innsyn. Dette er i samsvar med hvordan Bergen kommune praktiserer loven. Saker behandlet
i folkevalgte organ fares opp pé sakslister. Nér byrddene metes i andre sammenhenger enn i
krafl av 4 fatte vedtak som folkevalgt organ, vil den agenda som metet representerer, vre
fastsatt i en dagsorden. Denne dagsorden vil ikke vare 4 forstd som cn saksliste. Dct at cn
har meter med en dagsorden, er ikke hemmelig. Hva en konkret diskuterer og hvilke
oppfatninger som fremkommer er derimot 4 anse som en intern prosess for & klargjere hvilken
stilling byradet skal 1a til de aktuelle sakenc og hvilke tema og utfordringer byrddet derved ma
forholde seg til.

Byrddskonferansen cr et mote byrddene imcllom for 4 avklare hvordan byridet som kollegium
skal stille seg til aktuelle saker og tema, Ndr det er cnighet om hvordan saken skal handteres,
fercs den opp pa sakslisten til byrdd, dvs. til behandling og vedtak i byrddels funksjon som
folkevalgt organ,

Unntaksbestemmelsene i offentleglova § 16 tredje ledd
I § 16 tredje ledd presiseres det hva som likevel kan unntas fra innsyn. Sivilombudsmannen
har bedt om en vurdering fra kommunens side hva gjelder denne bestemmelsen.

Bergen kommune har lagt til grunn at de bestemmelser som cr inntatt i offentleglovas § 16
tredje ledd gjer det mulig & unnta utkast til innstillinger som inngér i det interne
saksforberedende arbeid fra innsyn. Lovens formulering er:

«Unntaket i § 14 gjeld likevel ... for utkast til vedtak og innstillingar som blir lagde
fram [or administrasjonssjcfen eller kommuneréddet for det blir gjort vedtak, cller for ei
innstilling blir lagt fram for eit folkevalt organ. Unntaket i § 14 gjcld ogsa for
merknader frd administrasjonssjefen eller kommunerddet til slike utkast som er
nemnde i farre punktum.»

Slik vi vurderer det, legitimerer denne unntaksbestemmelsen byrddets praksis som er etablert i
tilknytning til byradskonferansen. Det som legges frem i byrddskon(eransen er nettopp utkast
til mulige saker inkludert utkast til innstilling til byrddene som kommunens everste
administrative ledelse og/eller som kommunens operative politiske ledelse. Det er forst ndr
nedvendige avklaringer og diskusjoner i tilknytning il disse (unksjonene foreligger, at det kan
utarbeides en helhetlig innstilling til byrédet som folkevalgt organ — for beslutning i byrad.

Reglement for folkevalgtes innsynsrelt
Sivilombudsmannen foretar i sitt brev en vurdering av bl.a, Bergen kommunes reglement for
folkevalgtes innsynsrett. Et reglement som ble vedtatt i 2000 med referanse til den tidligere
offentlighetsloven. Bergen kommune er innforstatt med al dette reglementet ma omarbeides
og oppdatercs i henhold til dagens lovgivning. Byrddet har under utarbeidelse ct
sakskomplcks som vil ende opp i tre saker med folgendc tema:

1. Retningslinjer [or merinnsyn og dpenhet i Bergen kommune

2. Prinsipper for apenhet og frihet il ytring i forvaltningen

3. Reglement for folkevalgtes innsynsrett
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I overgangen fra det gamle regelverkel ominnsynsretten - og l nytt er pé plass, legger
byrddet til grunn at folkevalgtes innsynsrett i forvaltningen ikke skal vacre dérligere cnn den
innsynsrett offentlcglova gir allmennheten.

Dct er bystyret som vil fatte vedtak bade hva angdr de generelle retningslinjene for merinnsyn
og dpenhet i Bergen kommune, og reglementet som regulerer de (olkevalgtes innsynsrett i
forvaltningen. Bystyret vil ogsa fa scg forclagt de prinsipper som byradet vil legge til grunn
for dpenhet og frihet til ytring i forvaltningen.

Med dette som utgangspunkt vil vi be om aksept for at vi ikke gar dypere inn pa de
problemstillinger Sivilombudsmannens brev reiser pa dette punkt, utover det som kan trekkes
ut av véare ovenstidende vurderinger om innsyn og unntak for innsyn i dokumenter. Nar det
gjelder innsynsrett i saker som byrddet avgir til bystyrct, vil dette inntre fra det tidspunkt
saken sattes opp pa byrddets saksliste, og ikke slik som fremgér av reglementets formulering
«ndr byradets innstilling er avgitt». Tilsvarende vil gjelde for saker hvor byrddet sclv fatter
vedtak. Innsynsretten for denne type saker gjelder fra det tidspunkt saken fores opp pa
sakslisten for byrdd. Nar en fagbyrdd eller administrasjonen pa et lavere nivé fatter vedtak,
gjelder innsynsretten fra vedtakstidspunkt.

Nér det gjelder punkt 3.1 i omtalte reglement, legger vi til grunn at offentleglova apner for at
interne dokumenter kan holdes unntatt fra innsyn, og at slikc unntak mé begrunnes i lovens
konkrete bestemmelser. 1 den forbindelse viser vi til vdr vurdering av lovens forarbeider i
Ot.prp. 102 (2004-2005) omtall i delte brev, samt § 16 tredje ledd i offentleglova som apner
for at utkast til innstillinger som byradet skal avgi, og interne merknader som gis i den
forbindelsc, kan holdes unntatt fra innsyn. Hvordan de konkrete formuleringer som skal
regulere dissc hold i et lokalt reglemenl, skal utformes, vil byrddet ta stilling til i de aktuelle
saker som under utarbeidelse og vil bli fremmet i ner fremtid.

Avsluttende kommentarer

Slik Bergen kommune vurderer det mé en tolkning av hvordan en skal praktisere dpenhet og
innsyn i en parlamentarisk styreform pd kommuneniva, ogsé ses i forhold til hva en ensker &
realisere giennom en slik styreform. Praktiscring av regelverket mé vere slik at dennc
styreformen faktisk er mulig. Oppgavelosningen i byradet og alle de funksjoner som skal
ivaretas av dette organet, mi i forhold til offentleglova organiseres pi en slik mite at det gis et
nedvendig handlingsrom for denne styreformen, Et viktig aspekt ved den parlamentariske
styreformen er & legge til rette for og vidercutvikle var demokratiske styreform, med et
tydeligere fokus pa politisk styring av forvaltningen.-

Bergen kommune vil for egen del legge til grunn al en vurdering av hvordan loven skal
praktiseres i parlamentarisk styrte kommuner, ber folge den prinsipielle tenkning som
Sivilombudsmannen trakk opp i sitt vedtak av 07.03.11 om ikke 4 imetekomme klage [ra
Redts bystyregruppe i Bergen av 27. januar 2011 pé avslag pa begjaring om innsyn i
dokumenter byrddet scndte ut til budsjettkonferansen. Tavslaget pcker Sivilombudsmannen
pé at «Ombudsmannen legger til grunn at bestemmelsen ma lolkes i lys av den adgangen
kommunene har etter kommuneloven til 4 vedta en parlamentarisk styreform.» Folgelig ma
det ctableres en praksis rundt innsynsretten som gjor en slik styreform mulig,
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Dersom Sivilombudsmannen skulle enske utdyping pa enkelte punkter i denne redegjerelse,
bidrar vi gjerne i en viderce diskusjon og i klargjering av prinsipper.

Med vennlig hilsen

Robert Rastad
kommunaldirckler

Bjorn Olberg
spesialradgiver
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Oslo kommune
Byradslederens kontor

Stortingets ombudsmann for forvaltningen
Postboks 3 Sentrum

0101 OSLO

Dato:  03.04.2012
Deres ref: Vir ref (saksnr): Saksbeh: Arkivkode:
2011/3431 201201113-2 Karl Olay Hovland, 23 46 12 62 042

FORELEGGELSE - SAK OM OSLO KOMMUNES PRAKSIS KNYTTET TIL
OFFENTLIGHET FORUT FOR MOTER DER BYRADET INNSTILLER FOR
BYSTYRETS ORGANER

Vi viser til brev 24.02.2012 der det bes om en redegjerelse for praksis knyttet til offentlighet
forut for meter der byradet innstiller for bystyrets organer.

Gjeldende praksis

Byradet fatter sine vedtak i byrad. Dette gjelder bade saker hvor byradet innstiller og bystyret
eller en komité skal falte endelig vedtak, og saker der byridet har fatt delegert
avgjorelsesmyndighet og selv skal treffe endelig vedtak.

For begge sakstyper foregdr det interne dreftinger i byrddskollegiet av den enkelte fagbyrads
forelepige 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 farste ledd,

For de saker som skal endelig vedtas av byradet. lages det saksliste nar den forelopige
droftingen er avsluttet og fagbyriden avgir sin innstilling. Sakslisten med tilhorende
byradssaker blir lagt ut til offentlig ettersyn pa internett, normalt i 10 dager, Deretter
sluttbehandles sakene i formelt byrad. Med denne praksis sikres allmennhetens innsyn i sakene
for vedtak fattes,

For de saker der byrddet innstiller til bystyrets organer, avholdes byridsmeate direkte etter
forberedende byrdd. Byridet avgir sine innstillinger uten 4 gi veien om & utarbeide offentlige
sakskart. 84 snart byradets innstilling er avgitt, legges ogsa disse sakene ut pa internett. Det
betyr at allmennheten ogsa sikres innsyn i disse sakene for vedtak fattes i kompetent organ.

Vurdering av praksis i forhold til bestemmelsene i offentleglova

Oslo kommune har hatt parlamentarisk styreform siden 1986. Gjeldende praksis er begrunnet
blant annet i at det i et parlamentarisk styringssystem er helt nedvendig at byrddet kan fore
fortrolige interne politiske diskusjoner. Et slikt behov gjenspeiler seg ogsa i det faktum at
kommuneloven har som utgangspunkt at kommuneradet har sine moter for lukkede dorer, i
motsetning til det som er tilfelle for andre kommunale folkevalgte organer. Gjennom en
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Radhuset, 0037 Oslo

E-post postmoitak é’byr oslo kommune no



endring i kommuneloven i 1992 sluttet Stortinget seg til at alle norske kommuner kan velge 4
innfore parlamentarisme som styringsform. I den grad det er tolkningstvil om offentleglovas
bestemmelser, legger vi derfor til grunn at det ma vere i trad med lovgivers intensjon at
byrddet kan velge & organisere sitt arbeid pa en mate som er forenlig med et parlamentarisk
styringssystem.

Praksis i Oslo kommune bygger pa en forutsetning om at det farst foreligger et saksframlegg
etter offentleglova § 16 forste ledd bokstav a etter at den forelapige drefting i byradet har
skjedd, og at det er forst pa dette stadiet at dokumentene ikke lenger kan unntas etter lovens §
14.

[ et parlamentarisk styringssystem er det vanskelig a tenke seg at det skal vare offentlighet om
arbeidet under byrddets overlegninger fram til enighet i kollegict. Som det fremgar av
framstillingen av gjeldende praksis ovenfor, vil saker der byradet fatter vedtak ligge ute til
offentlig ettersyn for endelig vedtak fattes. Saker som skal avgjores ay bystyret eller en komité,
oversendes direkte etter byrddsmetet, og blir fra dette tidspunkt offentliggjort pa internett.
Dersom ogsd disse sakene skulle ligget ute til offentlig ettersyn for byrddet avgir sin innstilling
1il bystyret, ville dette hatt som konsekvens at kommunens saksbehandlingstid forlenges. Vi
kan ikke se at dette kan vere i allmennhetens interesse. For disse sakene vil allmennheten fa
kjennskap til saken rett etter at byradets innstilling avgis, og dermed i god tid for saken
avgjares av bystyret eller en komité.

Vi mener at sd lenge det pa et tidspunkt foreligger en innstilling som gjores tilgjengelig for
allmennheten for ¢n beslutning i en sak blir endelig, enten av byradet eller av bystyret eller en
komité, er dagens praksis forenlig med offentleglova og de behov som folger av at bystyret har
bestemt at Oslo kommune skal ha et parlamentarisk styringssystem slik kommuneloven gir
hjemmel til.

Med hilsen
Nils Holm Trond Andersen
kommunaldirektor seksjonssjef

Godkjent og ekspedert elektronisk



Oslo kommune B4 A
Byradslederens kontor B

Stortingets ombudsmann for forvaltningen
Postboks 3 Sentrum

0101 OSLO

Dato:  06.07.2012
Deres ref: Var ref (saksnr); Saksbeh: Arkivkode:
201153431 201201113-6 Wenche Hildisch (23 46 19 46) 042

NY FORELEGGELSE - SAK OM OFFENTLIGHET I BYRADET UNDER
KOMMUNAL PARLAMENTARISME

Vi viser til Deres brev av 24.02.2012, vart brev av 03.04,201 2, samt Deres brev av 30.05.2012,
der De ber om utdypende kommentarer til noen nxrmere angitte sparsmal.

For vi besvarer de konkrete sparsmaélene ansker vi & utdype det generelle og prinsipielle
utgangspunktet for vare standpunkt.

Oslo kommune er opptatt av dpenhet og av & overholde offentlighetslovens bestemmelser., Det
er likevel slik at praksis og lovtolkning vil métte uteves innenfor de prinsipielle
rammebetingelsene som er felger av kommunens styringssystem. Var argumentasjon nar det
gjelder sporsmalet om dokumentoffentlighet rundt byradets ulike metearenaer er derfor knyttet
til hvordan dette etter vdr mening ma kunne uteves som system i en parlamentarisk styrt
kommune. Som det framgar nedenfor mener vi at det mi vare hjemmel for 4 unnta dokumenter
knyttet til de innledende droftingene forut for de formelle byradsmetene som interne etter offl.
§ 14. Kommunen vil selvsagt likevel behandle enhver innsynsbegjering individuelt og vurdere
meroffentlighet i det enkelte tilfelle, i trdd med offentlighetslovens forutsetninger.

Reglene som regulerer spersmal om dokumentoffentlighet knyttet til byrddets mater i
kommuner som styres i henhold til et parlamentarisk system er komplisert, og alle forhold er
etter vart syn ikke entydig avklart i lovverket. Som vi redegjorde for i vart brev herfra av
03.04.2012, legger vi til grunn at det i den grad det er tolkningstvil om offentlighetslovens
bestemmelser, mé det vare i trdd med lovgivers intensjon at byradet kan organisere sitt arbeid
pa en méte som er forenlig med et parlamentarisk styringssystem. [ brev fra
Sivilombudsmannen til Rodts bystyregruppe i Bergen av 07.03.2011 (deres ref 2011/278),
uttaler ombudsmannen stotte til en avgjerelse {ra fylkesmannen i Hordaland om at dokumenter
fremlagt pa en budsjettkonferanse hos byridet i Bergen, der ogsé representanter fra byradets
parlamentariske grunnlag deltok, kunne unntas som organinterne etter offl. § 14. [ brevet uttaler
ombudsmannen blant annet at "Ombudsmannen legger til grunn at bestemmelsen ma tolkes i
lys av den adgangen kommunene har etter kommuneloven til a vedta en parlamentarisk
styringsform”. Med forbehold om at denne uttalelsen var knyttet til en konkret sak, synes den
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likevel & indikere at Sivilombudsmannen deler Oslo kommunen generelle utgangspunkt om at
offentlighetsioven ma tolkes i lys av det parlamentariske styringssystemet.

I parlamentarisk styrte kommuner bortfaller funksjonen som administrasjonssjef, som man har i
en kommune styrt etter formannskapsprinsippet. I kommunene med parlamentarisk
styringssystem utaver kommuneradet sdledes bade en rolle som et politisk organ som
representerer en cller flere partigrupper og som “administrasjonssjef”. Begge disse rollene
krever et rom for intern koordinering og dreftinger i de forberedende stadiene i saksprosessen,
det vil si for byriddet motes i den formelle rollen som folkevalgt organ. Dersom byridet skulle
vaere avskiret fra 4 ha interne moter der dagsorden og utkast til saker er unntatt offentlighet,
ville man komme i den paradoksale situasjon at det vil stilles sterre krav til apenhet om interne
proscsser i byrddet enn i ridmannens administrasjon i en formannskapsstyrt kommune, noe
som neppe kan ha vart tilsiktet fra lovgivers side. Offentlighetsloven har ikke som formél 4
regulere hvordan kommuner skal styres og hvilke organer kommunen skal ha, noe som ogsi mé
ha betydning for hvordan offentlighetsloven skal forstas.

Ved innforingen av parlamentarisk styringssystem i Oslo kommune som en forseksordning i
1986 skilte denne seg pa en god del punkter fra statens system. Etter en rekke forsok,
evalueringer og videreutvikling, gir den ordningen som i dag er hjemlet i kommuneloven rom
for & organisere kommunene likt med det som gjelder innenfor den statlige parlamentarismen. |
dag har sdledes Oslo kommune et parlamentarisk styringssystem som kan sammenlignes med
statens. Etter vart syn ber byriddet derfor ogsa ha rammebetingelser med hensyn til
dokumentbehandling som i sterst mulig grad tilsvarer det som gjelder for regjeringen innen den
statlige parlamentarismen.

[ Oslo kommune har byradet tre former for moteplasser; byridskonferanser og forberedende
byréd for drofting av byradsnotater og forelopige utkast til byrddssaker og formelle byrad for
vedtak av saker pa delegert fullmakt eller innstiller til byslyrets organer (se nzrmere
beskrivelse under svar p4 sparsmal 2 nedenfor).

Det vises til Sivilombudsmannens drsmelding for 1999/sak 33 hvor ombudsmannen bl. a
uttalte at regjeringskonferansene matte betraktes som “et seregent, men ikke rettslig regulert,
innslag i vér forfatning som det er opp til det enkelte regjeringskollegium,

og szrlig statsministeren selv, 4 tilrettelegge og organisere™ og viste til Hoyesteretts kjennelse i
1999 (Rt. 1994 s. 1036) hvor foerstvoterende, med tilslutning fra de ovrige

dommere, papekte ogsé regjeringens behov «for & kunne drafte en lang rekke spersmal i full
fortrolighet.» Hayesterett kom i denne saken til at * P4 bakgrunn av de tungtveiende hensyn
som taler for & beskytte de fortrolige dreftelsene som finner sted i regjeringskonferansene, er
Jeg blitt stdende ved at den rettsoppfatning som ligger til grunn for kjennelsen i Rt. 1980 side
711, ber opprettholdes og ogsa viderefores til det spersmal denne saken gjelder.”

Vi er kjent med at Justisdepartementet er i ferd med 4 igangsette en evaluering av
offentlighetsloven, og vi antar at sporsmalet om praktiseringen av offentlighetsloven innen
rammen av kommuneparlamentarismen vil vare et tema i evalueringen. Det bar vere i alles
interesse at disse sporsmélene finner en prinsipiell losning. Justis- og politidepartementet og
Kommunal-og regionaldepartementet sendes av den grunn i kopi til orientering om
synspunktene fra Oslo kommune. Justisdepartementet og Kommunaldepartementet oversendes
samtidig brev fra Sivilombudsmannen til Oslo kommune og brev fra Oslo kommune 3.4.20(2
til Sivilombudsmannen.



Nedenfor folger Oslo kommunes kommentarer til de enkelte sporsmalene fra
Sivilombudsmannen. Sporsmalene og dermed ogsa svarene griper inn i hverandre, men vi har
likevel forsekt & besvare dem fortlopende.

Til nr 1.

Det er szrlig siste setning i sitatet fra Ot.prp nr 102 (2004-2005) som er relevant for sporsmilet
om offentlighet omkring de dokumenter som den enkelte byrad legger fram til drofling i
byréadet. Det framgar her tydelig at “saksfremlegg med vedlegg™ fra enkeltbyrad til byradet i
plenum ikke kan unntas fra oftentlighet. Dette har Oslo kommune heller aldri bestridt. Oslo
kommunes argument har imidlertid veert at det som droftes i byridskonferansene er forelopige
utkast og at "saksfremlegg med vedlegg” forst foreligger til byradets formelle moter. Nar
byrdden velger 4 sette et forelopig utkast pd dagsorden for diskusjon i byradskonferansen, betyr
dette at dokumentet er klart for en slik forelapig diskusjon av utkastet, ikke at dokumentet er
“ferdigstilt” i lovens forstand (§ 4 if.). | en sdpass stor arganisasjon som Oslo kommune er en
nodt til 4 ha gode praktiske lasninger for 4 handtere store dokumentmengder og samtidig ha et
system som tar hayde for byradets behov for 4 kunne sté samlet bak det som munner ut i
saksframlegget og som blir offentlig. Det vises til “Rettleiar til offentleglova™ pkt. 4.4.2.4. (s.
40) om hva som er 4 anse som “saksdokument™ i situasjoner der det enkelte dokument bare
tjener som bakgrunnsmateriale i den interne saksbehandlingen: “Eit dokument vil som regel
kunne reknast som ferdigstilt nar det ikkje lenger er aktuelt a gjere endringar eller tilfoyingar i
det.” Qg videre: ™ Dersom slike dokument blir sende vidare med det foremdl at andre skal
kunne arbeide vidare med dei, vil dei likevel ikkje kunne reknast som ferdigstilte.” Prinsipalt
kan det hevdes at det ikke foreligger et “saksdokument™ pa tidspunktet for byradskonferansen.
subsidiert at det i alle fall ikke kan sies 4 foreligge et “'saksframlegg”™ pa dette tidspunktet i
saksbehandlingen. Se ogsa Ot.prp nr. 42 (19991-92) pkt. 12 side 230 (som gjelder tidligere
offentlighetslov, men som er viderefort i ny lov og) hvor det bla heter: * Utvalger peker pa at
regelen om offentlighet bare omfatter dert siste og endelige dokument som administrasjonen
legger fram. Det er ikke avgjorende om dette dokumentet munner ut i et konkret forslag til
vedtak eller noen formell innstilling.”." 1 Oslo kommune anses forst det resultat som
fremlegges for byradet etter en eller flere byrddskonferanser, som det “endelige dokumentet
administrasjonen legger frem™, jfr. siste sitat fra forarbeidene.

Til nr 2.

Slik Oslo kommune leser sitatet fra Bernt og Hoves kommentarutgave, cr dette & oppfatte som
en presisering av at det ikke bare er forslaget til vedlak som er offentlig, men ogsd premissene
for vedtaket, slik disse kommer til uttrykk i saksframstilling og eventuclle vedlegg.

Etter Oslo kommunes oppfatning er det ikke noe klart svar i offentleglova eller forarbeidene
ndr det gjelder sporsmalet om pa hvilket tidspunkt det foreligger et “saksfremlegg med
vedlegg” i lovens forstand. Vart standpunkt pa dette punktet er farst og fremst begrunnet i en
forstdelse av lovens ordlyd og reelle hensyn knyttet til forhold om hvordan dette mé vare i et
parlamentarisk styringssystem. Det vises ogsa til stotte i forarbeidene Ot.prp. nr. 42 (1991-92)
pkt. 12 side 230 gjengitt i spersmal 1 over.

[ byradskonferansene draftes byrddsnotater og utkast til saker som ikke har vert gjennom noen
forutgdende drofting mellom byradets medlemmer. Byradskonferansene vil her vaere direkte
sammenlignbare med regjeringskonferansene. Det skjer regelmessig at et saksutkast etter
drefting i byradskonferansen blir trukket tilbake eller utsatt pa ubestemt tid, eller at utkastet blir



endret, Dette vil typisk kunne veere et resultat av uenighet og/eller interne kompromisser og
avklaringer i byradskollegiet. Muligheten til 4 kunne fore slike interne dreftinger uten innsyn er
en av de viktigste forutsetningene for at et parlamentarisk system skal kunne fungere. Vi viser
igjen til at kommuneloven har som utgangspunkt at kommunerddet har sine moter for lukkede
darer. . Vi viser til NOU 2003:30 "Ny offentlighetslov™ pkt. 11.2.6. hvor det bl.a heter at: "'/
Jorarbeidene til kommuneloven ble det lagt til grunn at administrasjonens innstilling til
kommuneradet skulle folge regelen i Q[}énl[ighalsloven $3 wredje ledd, m.a.o. at kommuneradet
er behandlet som et folkevalgt organ. =° Kommunerdidets moter gair likevel for lukkede dorer,
og eventuelle dokumenter som utveksles mellom medlemmene, vil veere organinterne’,

For saken har vart dreflet i byradskonferansen, foreligger det rent faktisk ikke noe offisielt

”saksframlegg” i offentlighetslovens forstand. Det vises i denne sammenheng til § 16 tredje
ledd siste punktum, som sier at radets merknader til wrkast til innstillinger til kommuneradet
kan unntas offentlighet som interne etter § 14.

Byrddsnotater og utkast til saker som droftes i byradskonferanser er ikke innstillinger fra
administrasjonen, men dokumenter fra en byrad til byradets avrige medlemmer, jfr. siste
setning i sitatet over.

Dersom offentlighetsloven skulle tolkes slik at byradet er nedt til 3 eksponere sine forelepige
drafielser for offentligheten gjennom offentlige sakskart og offentlighet om forelopige utkast til
saker, ville dette etter vir mening langt pa vei undergrave intensjonen med kommunelovens
bestemmelser om muligheten for & holde motene for lukkede darer.

Det ville ogsa fore til at det ville bli stilt starre krav til apenhet om byrddskollegiets forelopige
draftelser enn det som er tilfellet for de interne proscssene i ridmannens stab i en
formannskapsstyrt kommune. [ verste kunne et slikt krav tenkes & fore til at arbeidsmatene ble
lagt om pa en slik mate at nodvendig koordinering blir skadelidende.

Til nr 3.
Gjeldende praksis i Oslo kommune vedrorende sakslister er redegjort for i vart brev av
03.04.2012, og gjentas nedenfor.

Dagsorden til byraddskonferansene og forberedende byrad unntas fra offentlighet etter
offentleglova § 14 forste ledd.

For de saker som skal endelig vedtas av byradet, lages det saksliste nar den forelopige
droftingen er avsluttet og fagbyraden avgir sin innstilling, med andre ord saksfremlegg med
vedlegg. Sakslisten med tilherende byraddssaker blir lagt ut til offentlig ettersyn pd internett,
normalt i 10 dager. Deretter sluttbehandles sakene i formelt byrdd. Med denne praksis sikres
allmennhetens innsyn i sakene for vedtak fattes.

For de saker der byrddet innstiller til bystyrets organer, avholdes byrddsmete direkte etter
forberedende byrad. Byrddet avgir sine innstillinger uten & ga veien om a utarbeide offentlige
sakskart. Sa snart byradets innstilling er avgitt, legges ogsa disse sakene ut pa internett. Det
betyr at allmennheten ogsa sikres innsyn i disse sakene for vedtak fattes i kompetent organ.

Det rettslige argumentet for vir praksis er at byridskonferansene og forberedende byrad ikke er
& oppfatte som formelle mater i folkevalgt organ i henhold til offentleglova. Vi er kjent med at
en slik tolkning er bestridt fra en del hold. Vi viser imidlertid igjen til det som er sagt ovenfor



om at offentleglova ctter vart syn ma tolkes slik al byrddet kan ha arbeidsro rundt sine
innledende politiske droftinger, i trdd med intensjonen i kommunelovens bestemmelser om
lukkede mater.

Til nr 4,

Sporsmalet er kommunens vurdering av om offentlighetslovens § 16 tredje ledd far en praktisk
betydning for byrddet som folkevalgt organ ved siden av regelen i forste ledd. Vi oppfatter
dette som et sporsmal om forholdet til § 16 tredje ledd annet punktum. Offentlighetsloven

§ 16 tredje ledd annet punkt lyder:

"Unntaket i § 14 gjeld likevel for dokument i saker der administrasjonen eller kommuneradet
giennomforer kontrolltiltak overfor ei eining, og for utkast til vedtak og innstillinger som blir
lagde fram for administrasjonssjefen eller kommuneradet for det blir gjort vedtak elier for ei
innstilling blir lagd fram for eit folkevalt organ.”’

Ordlyden i bestemmelsen er klar, og synes sammen med § 14 & gi en hjemmel for Oslo
kommunes praksis med forelopige droftinger av "utkast til vedtak og innstillinger”. Ordlyden
synes ogsd & stotte var oppfatning om at byradet ferst er & oppfatte som et “folkevalgt” organ
nér det motes for & treffe formelle vedtak. Bestemmelsen sett i sammenheng med resten av § 16
og veiledningen til loven, er imidlertid vanskelig 4 tolke. Vart hovedargument er derfor igjen
forst og fremst at den tvil som métte foreligge mé tolkes i trdd med lovgivers intensjon med
kommuneloven om at det skal vere mulig & organisere seg pa en méte som er forenlig med et
parlamentarisk styringssystem.

Til nr 5.

“Reglement for folkevalgtes innsynsrett” er vedtatt av bystyret 05.05.1999 sak 268, endret av
bystyret 04.04.2001 sak 145, 16.10.2002 sak 393/01, 10.06.2009 sak 177 og 28.9.11 sak 288.
Vedlagt felger gjeldende versjon av reglementet,

Reglementet gir bestemmelser som utfyller og i besiemte tilfeller utvider de folkevalgtes
innsynsrett etter offentlighetsloven. Reglementet kan (selvsagt) ikke innskrenke den innsynsreft
de folkevalgte har som vanlige borgere etter offentlighetsloven.

Punkt 3.1 i Innsynsreglementet gir uttrykk for Oslo bystyres holdning til at byradet i et
parlamentarisk styringssystem m4 ha en sfere for fortrolige dokumenter knyttet opp til de
interne politiske prosessene. Dette skjer typisk gjennom sédkalte byrddsnotater (parallell til
regjeringsnotater) og andre inteme dokumenter mellom byridets nzrmeste administrasjon og
den politiske ledelse. Hjemmelen for & unnta disse dokumentene er offl. § 14. Bestemmelsen i
[nnsynsreglementet avskjerer ikke den enkelte bystyrerepresentants rett etter offentlighetsloven
til 4 be om merinnsyn i denne type dokumenter, men gir uttrykk for hvordan man ber praktisere
spillereglene i et parlamentarisk styringssystem. Vi mener derfor at bestemmelsen ikke er i strid
med offentlighetsloven.

Det forste sitatet fra reglementets punkt 4 gir inn i kjernen av sparsmélet som er til behandling
i herverende sak. Dersom kommunen ma endre sin praksis med hensyn til nar innstillingene til
byradets organer blir offentlige, vil denne bestemmelsen matte vurderes pa nytt.

Det andre sitatet fra reglementets punkt 4 er ikke i trad med offentlighetsloven, men heller ikke
i trdd med Oslo kommunes praksis. Som vi har redegjort for ovenfor, blir innstillingene fra de
enkelte byradene 1il byradet normalt offentliggjort pa internett i 10 dager for byridet fatter sine



vedtak. Innsynsretten pa lavere nivéer inntrer nar det foreligger et ferdig dokument (jf
offentlighetsloven § 4), og ikke nér saken er ferdigbehandlet. Det er folgelig et behov for a
endre Innsynsreglementet pa dette punktet for & bringe det i samsvar med loven og gjeldende
praksis i Oslo kommune.

I saksfremstillingen til revisjonen av reglementet vedtatt i bystyret 05.05.1999 sak 268 heter
det bl.a falgende i byradssak 218/97: "Den parlamentariske styringsformen gir imidlertid
opphav til en rekke szrproblemstillinger, som medforer at Kommunaldepartementets
normalreglement i praksis bare kan benyttes dersom det foretas omfattende endringer. Det vises
i denne sammenheng til innledningen i normalreglementet hvor det eksplisitt sies at
normalreglementet ikke er anvendelig i kommuner med parlamentarisk styringsform. En har
derfor funnet det mest hensiktsmessig & nyskrive reglementet fra bunnen av i lys av ndvarende
innsynsreglement og normalreglementet fremfor 3 ta dirckte utgangspunkt i
normalreglementet.”

Til nr 6.

Det er riktig at gjcldende regler for offentlighet i Oslo kommune, veiledning og rundskriv
3/2004 er utformet med bakgrunn i tidligere offentlighetslov av 19. juni 1970. Pa grunn av
omorganiseringer og en presset ressurssituasjon har dessverre ikke revidering av disse
dokumentene blitt prioritert. Dette er nd satt pd dagsorden i forbindelse med ct nylig startct
arbeid med revisjon av kommunens juridiske strategi.

I mellomtiden er det bade gjennom opplaring og rundskriv til alle virksomheter gjort
oppmerksom at gjeldende reglement ikke er a jour, Vi viser blant annet til rundskriv 13/2012 av
25.04.2012 til alle kommunens virksomheter:

Det er i rundskriv 24/2003 Regler for offentlighet i Oslo kommmune giti kommentarer til "Regler
Jor offentlighet i Oslo kommune” vedltatt av bystyret 29.05.2002 og "'Veiledning til regler om
offentlighet — organisatoriske bestemmelser” vedtatt av byradet 27.05.2003. Rundskrivet
bygger pa tidligere lov av 19. juni 1970 nr. 69 om offentlighet i forvaltningen, slik at det ikke
reflekterer dagens offentleglov. I forbindelse med arbeidet med revisjon av Juridisk strategi
som ndi er under oppstart vil det bli foretalt en vurdering av nodvendige endringer i Oslo
kommunes regler om offentlighet og i rundskrivet.

Tilnr 7.

Oslo kommune har ikke andre reglementer som bare omhandler sporsmal om offentlighet. Vi
har imidlertid enkeltbestemmelser i ulike reglementer som tar opp med direkte eller indirekte
relevans for offentlighetssparsmil. I den ovenfor omtalte revisjonen av juridisk strategi vil det
bli foretatt en gjennomgang og kartlegging av eventuelt behov for endringer i alt sentralt
regelverk i kommunen.

Avslutningsvis vil vi kort kommentere de tilleggssporsmal Vegard Venli har stilt i sine e-poster
av 08.06.2012 og 13.06.2012: Gruppelederne for byradspartiene deltar i byrddskonferansene og
far i hovedsak tilgang til de samme papirene som byradet. Vi anser ikke at dette far noen
innvirkning pa de spersmal som er behandlet ovenfor, jf ogsa henvisningen til
Sivilombudsmannens merknader i forbindelse med svar til Radts bystyregruppe i Bergen av
07.03.2011.



Med hilsen

Nils Holm Trond Andersen
Kommunaldirckter scksjonssjef

Godkjent og ekspedert elektronisk

Kopi:

Justisdepartementet,
vedlagt brev fra Sivilombudsmannen av 30.05.12, brev av 15.06.12 og brev fra Oslo
kommune av 03.04.12

Kommunaldepartementet,
vedlagt brev fra Sivilombudsmannen av 30.05.12, brev av 15.06.12 og brev fra Oslo
kommune av 03.04.12

Vedlegg: Reglement for de folkevalgtes innsynsrett, sist endret ved bystyrets vedtak den
28.09.2011





