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Begjæring om innsyn – klage

Vi viser til vår innsynsbegjæring ved journalist Einar Odden sitt personlige oppmøte ved GLØR sitt kontor på Lillehammer. Vår innsynsbegjæring i en bestemt sak ble avvist med at det interkommunale selskapet ikke er pålagt å følge offentlighetsloven. Vi viser også til skriftlig henvendelse fra selskapet den 11. september. Her påpeker GLØR at selskapet er et interkommunalt selskap, et privat rettssubjekt som ikke treffer enkeltvedtak eller utferdiger forskrift, og at selskapet derfor ikke skal følge offentlighetslovens bestemmelser. Sammen med den skriftlige henvendelsen fra selskapet er kopiert inn ordlyden i offentlighetslovens § 1, lovens generelle virkeområde.

Vi opprettholder vår innsynsbegjæring og ber Fylkesmannen i Oppland, som klageorgan, ta stilling til om det interkommunale selskapet GLØR er i en slik situasjon at det skal rette seg etter bestemmelsene i offentlighetsloven med forskrifter.

Det er riktig som GLØR påpeker at et interkommunalt selskap (IKS) etter sin ordlyd ikke falle rinn under offentlighetslovens virkeområde slik det er beskrevet i § 1. Vi har en sikker og entydig praksis på at offentlig eide selskaper ut i fra en helhetsvurdering, likevel må regnes som et ”organ for stat eller kommune”. Praksisen har blant annet støtte i Justisdepartementets veileder i offentlighetsloven (2003:11): ”Slik offentlighetsloven er praktisert, avgjøres forholdet til offentlighetsloven imidlertid ikke av organisasjonsformen

alene, men etter en helhetsvurdering hvor en rekke momenter spiller inn.”

Det blir derfor for enkelt, slik GLØR gjør i sitt skriftlige svar til oss, å kun vise til at selskapet ikke treffer enkeltvedtak eller utferdiger forskrift som begrunnelse for at selskapet ikke er pålagt å følge offentlighetslovens bestemmelser. GLØR er, som andre selskap med offentlig tilknytning, pliktig til på eget initiativ å undersøke alle sider ved denne problemstillingen. Dette ble selskapet oppfordret til ved stiftelsen.

Spørsmål om GLØR er underlagt offentlighetsloven, må altså vurderes etter en helhetsvurdering hvor flere momenter spiller inn. Det skal særlig legges vekt på forhold som den organisatoriske og økonomiske tilknytning til det offentlige, virksomhetens art, om virksomheten har et faktisk eller rettslig monopol og graden av politisk styring.

Dersom selskapet har en særlig offentlig tilknytning, er dette et tungtveiende argument for at selskapet er omfattet av offentlighetsloven. 

Det kan være tilfeller der virksomheten dels består i forvaltningsvirksomhet og dels i næringsvirksomhet. Det kan også være tale om virksomhet som ikke kan rubriseres under noen av disse kategoriene i sin ”rene” form. Det kan for eksempel gjelde selskaper som driver næringsvirksomhet/forretningspreget virksomhet uten profittmotiv, men med en videre samfunnsmessig/kommunalpolitisk målsetting. Ved vurderingen av om slike virksomheter faller inn under offentlighetsloven vil virksomhetens grad av næringsvirksomhet/forvaltningsvirksomhet være et moment. 

Det er grunn til å anta at de fleste kommunale serviceytelser som drives av et interkommunalt selskap, vil være omfattet av offentlighetsloven.
Vi mener avgjørelse fra Fylkesmannen i Oslo og Akershus i sak 2006-03-13: ”Offentlighetslovens virkeområde i forhold til Nedre Romerike Vannverk A/S og Sentralanlegget A/S” er relevant også i forhold til vår sak og vil belyse også vår klage:

(…)I det foreliggende tilfelle er innsynsbegjæringen rettet mot to aksjeselskap. Selskapene er i sin helhet eid av det offentlige. NRV er eid av kommunene Fet, Lørenskog, Nittedal, Rælingen, Skedsmo og Sørum. RA-2 er eid av Lørenskog, Rælingen og Skedsmo.   Utgangspunktet er at virksomheter organisert som selvstendige rettssubjekter med begrenset deltakeransvar, ikke er omfattet av offentlighetsloven. Den rettslige organiseringen er likevel ikke uten videre avgjørende. Både i teori og praksis er det lagt til grunn at spørsmålet om hvorvidt offentlighetsloven kommer til anvendelse på et selvstendig rettssubjekt som i det vesentlige eller fullt ut er eid av det offentlige, må avgjøres på grunnlag av en konkret vurdering. Som det ble uttalt i Fylkesmannens brev av 18.1.06, til advokatfirma Kluge, vil spørsmålet om hvorvidt RA-2/NRV er et forvaltningsorgan i offentlighetslovens forstand, bero på en nærmere vurdering av en rekke momenter. Momentene en må se på i vurderingen er virksomhetens art og formål, graden av økonomisk og organisatorisk tilknytning til kommunale organer, om virksomheten har faktisk eller rettslig monopol og i hvilken grad selskapet er et redskap for offentlig politikk. 

 Fylkesmannen vil nedenfor vurdere de to selskapene hver for seg. 

Ad Nedre Romerike Vannverk AS:

Som nevnt ovenfor er NRV i sin helhet eiet av kommunene Fet, Lørenskog, Nittedal, Rælingen, Skedsmo og Sørum, og således fullt ut offentlig eid. Det fremgår og av vedtektene for selskapet i § 5, at ”Andre enn norske kommuner kan ikke være eiere i selskapet.” Tilknytning og grad av styring fra det offentlige understrekes videre av vedtektene § 7 om eierkommunenes oppnevning av styremedlemmer, og § 10 om at endringer i vedtektene må godkjennes av de enkelte eierkommuners kommunestyre. 

Kjernevirksomheten til NRV er å sørge for vannforsyning til eierkommunene på engrosnivå, jfr vedtektene § 3. Tilknytning til vann er i utgangspunktet en plikt for alle som bor i en kommune, og infrastruktur i kommunene, herunder håndtering av vann og avløp er et kommunalt ansvar. Betalingssatsene fastsettes av kommunene, og eventuelt overskudd i selskapet skal akkumuleres i selskapet og komme kundene i eierkommunene til gode ved senere prisfastsettelser. At en i det foreliggende tilfellet har valgt å organisere disse oppgavene i et interkommunalt AS, kan slik Fylkesmannen ser det, ikke være avgjørende for vurderingen av om NRV er å anse som forvaltningsorgan eller ikke i offentlighetslovens forstand. 

Innenfor kjernevirksomheten, vannforsyning til innbyggerne i de tilsluttede kommuner, vil NRV ha en monopolsituasjon.(min understreking) Det er fra vannverkets side ikke argumentert for at det drives annen virksomhet i NRV i konkurranse med andre aktører. 

Fylkesmannen finner etter en helhetsvurdering at Nedre Romerike Vannverk AS er å betrakte som et organ for kommunen, og faller i medhold av offl. § 1 innenfor lovens virkeområde.     

Ad AS Sentralrenseanlegget RA-2 

AS Sentralrenseanlegget RA-2 eies 100% av kommunene Lørenskog, Rælingen og Skedsmo. RA-2 ledes av en generalforsamling med 5 medlemmer fra hver eierkommune, og et styre med 2 medlemmer fra hver eierkommune. Kjernevirksomheten til RA-2 er i henhold til vedtektene selvkostfinansiert avløpsrensing. På dette området har RA-2 en monopolsituasjon i de tilknyttede kommuner. I tillegg driver imidlertid RA-2 mer næringsrettet virksomhet, for denne delen av virksomheten må det legges til grunn at RA-2 driver i konkurranse med øvrige aktører. Det er opplyst fra styreformann Sandvik at det nye styret tar sikte på å redusere eller avvikle denne delen av sin virksomhet. 

For kjernevirksomheten er RA-2 underlagt streng regulering i medhold av forurensningsregelverk. Virksomheten er innenfor et område der det er et særlig behov for offentlig styring og kontroll. Monopolstillingen er kombinert med en plikt for innbyggene i kommunene til å knytte seg til avløpsnettet, jfr . plan- og bygningsloven §§ 65, 66 og 92. Denne delen av driften til RA-2 er således innenfor det som må sies å være viktige samfunnsoppgaver, og det offentlige har trukket opp strenge og til dels detaljerte retningslinjer for utøvelse av virksomheten. 

Fylkesmannen er etter en helhetsvurdering kommet til at også AS Sentralrenseanlegget RA-2 er underlagt offentlighetslovens bestemmelser, jfr offl § 1, da selskapet må anses å være et organ for kommunen. 

Konklusjon 

Fylkesmannen finner at de interkommunale selskapene Nedre Romerike Vannverk AS og AS Sentralrenseanlegget RA-2, er å anse som organ for kommunen, jfr offl. § 1, og således omfattes av bestemmelsene i offentlighetsloven.   (…)”
Det må være opp til GLØR selv å redegjøre for ovenstående problemstillinger overfor klageorganet. Vi vil likevel rette oppmerksomheten mot følgende:

- GLØR eies i helhet av Lillehammer kommune, Gausdal kommune og Øyer kommune. Selskapet ble opprettet som et interkommunalt selskap i august 1983. Selskapsformen ble fra 1.1.2000 omgjort til et iks (interkommunalt selskap) etter den nye loven om interkommunale selskaper.

Selskapet har som visjon å være regionens miljøpådriver i avfall- og gjenvinningsspørsmål.

· Styret i selskapet velges/utpekes politisk etter et bestemt mønster i den enkelte eierkommune.

· GLØR har både økonomisk og organisatorisk tilknytning til kommunale organer.

· Endringer i selskapets vedtekter må godkjennes av kommunestyrene i den enkelte eierkommune.

· Selskapet er åpenbart et redskap for offentlig politikk

· GLØR har et faktisk monopol for den største delen av sin virksomhet, den som omhandler renovasjon til private husholdninger og fritidseiendommer. Innenfor kjernevirksomheten, renovasjon i de tilsluttede kommuner, vil GLØR ha en monopolsituasjon. Monopolstillingen er kombinert med en plikt for innbyggene i kommunene til å benytte seg av renovasjonsordningen.

· Kjernevirksomheten til GLØR er å sørge for renovasjon i eierkommunene.

· Renovasjon er i utgangspunktet en plikt for alle som bor i en kommune, og infrastruktur i kommunene, herunder at håndtering av avfall er et kommunalt ansvar.

· Betalingssatsene fastsettes av kommunene.

· For kjernevirksomheten er GLØR underlagt streng regulering i medhold av forurensningsregelverk. Virksomheten er innenfor et område der det er et særlig behov for offentlig styring og kontroll.

På bakgrunn av ovenstående mener vi det er liten tvil om at GLØR er underlagt lov om offentlig innsyn. Vi kjenner selvfølgelig til at en ny offentlighetslov også vil kunne føre til at GLØR må følge bestemmelsen i offentlighetsloven. I denne forbindelse er det verdt å merke seg at den nye loven langt på vei er en kodifisering av gjeldende rett (jf. Ot.prp. 102 (2004-2005)  og Innst.O.nr 41(2005-2006). Bestemmelsen i ny offentlighetsloven § 2 vil da være relevant som tolkningsmoment i vurderingen av om det selvstendig rettssubjektet, i dette tilfellet GLØR, må regnes som et ”organ for kommunen”. Vi viser her spesielt til § 2c i den nye loven.  

Vi minner om Stortingets klare intensjon om åpenhet rundt offentlig eierskap, og at organisasjonsform ikke skal være avgjørende for innsynsspørsmålet. Vi understreker også at Fylkesmannens avgjørelse i denne saken, vil være relevant for retten til innsyn i samtlige dokumenter som er i GLØRs besittelse, også de som har kommet inn eller er sendt ut før vi fremmet vår klage. 

Denne klagen kommer som følge av en konkret innsynsbegjæring. Vi viser til offentlighetsloven § 9 og minner om at en klage skal avgjøres uten ugrunnet opphold. 

