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Fra årets melding:

• Spørsmål om Finnmarkseiendommen hørte under

ombudsmannens arbeidsområde

• Dokumentinnsyn hos Oslo Børs – taushetsplikt og

saksbehandlingstid

• Behandlingen av personalsak i Forsvarsdepartementet

• Journalføring av tekstmeldinger (SMS-er)

• P4s klage over manglende tildeling av radiofrekvens

på bekostning av NRK

• Synshemmedes rettigheter i møte med Nav

• Oppfølging av besøk i Tromsø fengsel

• Politiets saksbehandling i forbindelse med utlevering

av mindreårig norsk borger til Sverige

• Oppdatering på internett av skattelister publisert

av pressen

• Eiendomsskatt i Kragerø kommune – ulike

takseringsmetoder for fritidseiendom og boligeiendom

• Behandling av søknad om byggetillatelse –

«Småhusplanen» i Oslo kommune

• Reindriftssamers rett til laksefiske i sjøen – betaling

til Finnmarkseiendommen

Meldingen inneholder referat av 104 undersøkte saker

fra en rekke forskjellige forvaltningsområder.

Sivilombudsmannen undersøker klager fra

borgerne om urett og feil som måtte være gjort

av offentlig forvaltning. Ombudsmannens

arbeidsområde omfatter både statlig, kommunal

og fylkeskommunal forvaltning.

I tillegg til å søke å hindre at urett blir begått, skal

ombudsmannen bidra til at menneskerettighetene

respekteres. Ombudsmannens virksomhet har

også som generelt siktemål å gjøre offentlige

myndigheter bedre og styrke tilliten til forvaltningen.

Grunnlaget for de undersøkelsene som ombudsmannen

setter i verk, er hovedsakelig klager fra borgerne.

Ombudsmannen tar imidlertid også opp saker av

eget tiltak.

Mer informasjon om Sivilombudsmannen

finnes på www.sivilombudsmannen.no

Sivilombudsmannen

Besøksadresse
Akersgata 8, 6. etg.

(inngang Tollbugata)

Postadresse
Postboks 3 Sentrum, 0101 Oslo

Telefon 22 82 85 00
Grønt nummer 800 80 039

Telefaks 22 82 85 11
postmottak@sivilombudsmannen.no

www.sivilombudsmannen.no
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Til Stortinget
I samsvar med lov 22. juni 1962 nr. 8 om Stortingets ombudsmann for forvaltningen § 12, jf.
Stortingets instruks for ombudsmannen 19. februar 1980 § 12, gir jeg med dette Stortinget
melding om virksomheten i 2009.

Kapittel I inneholder en orientering om arbeidet og saksbehandlingen ved institusjonen og
oppbyggingen av den. Her er det også gitt en redegjørelse for administrative forhold samt noen
aktuelle tema av generell interesse. Statistiske opplysninger om saksfordeling og saksbehand-
ling er gitt i kapittel II. Kapittel III inneholder en orientering om hvordan uttalelser fra om-
budsmannen som er referert i tidligere årsmeldinger, er blitt fulgt opp av forvaltningen. I ka-
pittel IV er det redegjort for saker der det er funnet mangler ved lover, forskrifter eller forvalt-
ningspraksis. Det er i kapittel V referert 104 saker av alminnelig interesse fra meldingsåret, jf.
instruksen § 12 annet ledd. Deretter følger emne- og stikkordregister samt lovregister.

Som vedlegg til meldingen følger en oversikt over personalet, en oversikt over kontorets
organisering og hvordan saksområdene er fordelt på avdelingene. Det er også gitt en oversikt
over møter og besøk som har vært avholdt i meldingsåret. Som egne vedlegg er også tatt med
Grunnloven § 75 bokstav l, ombudsmannsloven og ombudsmannsinstruksen samt en oriente-
ring om ombudsmannsordningen på bokmål, nynorsk og samisk.

Oslo, mars 2010

Arne Fliflet
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I. Om virksomheten i 2009 

1.  Hva gjør ombudsmannen? 

Ombudsmannen undersøker og uttaler på rettslig
grunnlag sin mening om offentlige myndigheter har
handlet feil eller begått urett mot borgerne. Det aller
meste av offentlig virksomhet og av den offentlige
forvaltningen kan kontrolleres av ombudsmannen.
Kontrollen omfatter også om myndighetene har re-
spektert og sikret menneskerettighetene, og om saks-
behandlingen har vært i samsvar med god forvalt-
ningsskikk. 

Undersøkelsene blir først og fremst satt i verk et-
ter klager fra enkeltpersoner, organisasjoner eller an-
dre juridiske personer. Ombudsmannen kan også set-
te i verk undersøkelser av eget tiltak, det vil si uten at
noen har kommet med en klage. Ombudsmannen kan
si sin mening i sakene som er undersøkt, men kan
ikke gjøre vedtak som er rettslig bindende. Myndig-
hetene pleier å rette seg etter det ombudsmannen har
uttalt. 

Det er ikke bare avgjørelser i forvaltningen som
ombudsmannen kan undersøke og overprøve, men
også myndighetenes handlemåte, unnlatelser de har
gjort seg skyldige i, og andre forhold knyttet til for-

valtningens virksomhet. Når forvaltningen ikke sva-
rer på skriftlige henvendelser, når saksbehandlingen
drar ut i tid, eller når tjenestemenn i forvaltningen
oppfører seg på en uhøvisk eller krenkende måte, kan
borgerne klage til ombudsmannen. Borgerne kan på
denne måten på en praktisk og billig måte få en nøy-
tral og objektiv rettslig undersøkelse og vurdering av
saken sin, eller det problemet de har med offentlige
myndigheter. Undersøkelsene hos ombudsmannen
kan være et nyttig og praktisk alternativ til å måtte gå
til domstolene. Det er også viktig at den enkelte kan
klage til ombudsmannen på egen hånd, uten å bruke
sakkyndig hjelp, for eksempel advokat. 

Ved mitt kontor arbeider det 33 jurister og et ad-
ministrativt støtteapparat på 11 personer. Kontoret er
inndelt i fem avdelinger med ansvar for hver sine fag-
områder. Inndelingen i fagavdelinger gir meg og de
ulike kontorsjefene en kontinuerlig oversikt over
saksporteføljen og bedre forutsetninger for å priorite-
re og effektivisere saksbehandlingen. 

Jeg går gjennom alle klager som kommer inn, og
tar standpunkt i alle saker som blir tatt opp med for-
valtningen og, etter forholdene, også i saker som blir
avsluttet uten nærmere undersøkelser. 

Sivilombudsmann Arne Fliflet
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Figur 1.1 Oversikt over avdelingsinndelingen og saksområdene.

2. Klager i 2009, fremgangsmåten ved 
behandlingen av klager og utfallet av 
klagebehandlingen

I 2009 kom det inn 2695 klager. Det er en økning på
226 klager i forhold til i 2008, og på 569 klager i for-
hold til i 2007.

Av de innkomne klagene ble 1319 avvist på for-
melt grunnlag. Dette gjelder blant annet klager rettet
mot organer, institusjoner og andre selvstendige
rettssubjekter som ikke er en del av den offentlige
forvaltningen og som faller utenfor ombudsmanns-
ordningen. Også dersom en anke- eller klagemulig-
het i forvaltningen ikke er benyttet, eller klagen for
øvrig ikke tidligere er tatt opp med forvaltningen, blir
en klage vanligvis avvist. Årsaken er at ombudsman-
nens kontroll som hovedregel skal være etterfølgen-
de. Det vil si at forvaltningen først selv må få anled-
ning til å behandle og avgjøre det spørsmålet klagen
gjelder. Klager vil også som hovedregel bli avvist
dersom de innkommer etter tidsfristen for å klage til
ombudsmannen. De må være fremsatt senest innen
ett år etter at tjenestehandlingen eller forholdet det
klages over, ble utført eller opphørte. 

Dersom en klage kan behandles, er første skritt å
innhente sakens dokumenter fra forvaltningen. Kla-
gen, saksdokumentene som klageren har sendt inn og
forvaltningens saksdokumenter blir deretter gjen-
nomgått. Siktemålet i denne innledende fasen er å
finne ut om det er noe som tyder på at det kan være
gjort feil eller urett mot den som har klaget. Det er
slik sett riktig å si at alle klager blir undersøkt. Men
det som blir fremført i klagen, og det som fremgår av
saksdokumentene, avgjør omfanget av undersøkel-
sen og den videre behandlingen av saken. Det vil
også bli vurdert om det er tilstrekkelig grunn til å be-
handle klagen. Selv om det blir konstatert at det er
gjort feil, bør feilen være av en slik karakter at det
kan være grunn til å påtale den. Mindre feil, og feil
som fremstår som et engangstilfelle, gir for eksempel
normalt ikke grunn til videre behandling. I noen slike
tilfeller kan jeg sende saken videre til den myndighet

klagen gjelder, med oppfordring om å merke seg det
klageren har sagt, og en anbefaling om hvordan for-
valtningen bør innrette seg i fremtiden. 

Av de sakene som ble tatt opp til nærmere under-
søkelser i 2009, ble 1057 avsluttet etter en gjennom-
gang av klagen og saksdokumentene som forvaltnin-
gen hadde sendt inn, men uten at saken ellers ble lagt
frem for eller tatt opp med forvaltningen. I 710 av
disse sakene viste det seg, etter en gjennomgang av
klagen og saksdokumentene, at klagen opplagt ikke
kunne føre frem. I de andre 347 sakene var en telefon
til forvaltningen nok til å ordne opp i saken. Disse sa-
kene gjaldt i hovedsak lang saksbehandlingstid eller
manglende svar fra forvaltningen. 

Av de innkomne klagene endte 212 med en eller
annen form for kritikk eller oppfordring til forvalt-
ningen. Det følger av ombudsmannsloven § 10 første
ledd at ombudsmannen «kan uttale sin mening om
saken». Ombudsmannen kan altså påpeke at det er
gjort feil i saksbehandlingen eller rettsanvendelsen,
samt gi uttrykk for at en avgjørelse må regnes som
ugyldig, klart urimelig eller i strid med god forvalt-
ningsskikk. Dessuten kan ombudsmannen gi uttrykk
for at det bør ytes erstatning dersom forvaltningen
har gjort feil som tilsier det. Viktig er det og at om-
budsmannen kan påpeke at det knytter seg rimelig
tvil til avgjørelser som det er klaget på. Slik tvil kan
gjelde både faktiske og rettslige forhold. 

Når jeg mener at det er handlet feil eller gjort
urett, ber jeg normalt forvaltningen om å vurdere el-
ler behandle den aktuelle saken på nytt. Erfaring vi-
ser at forvaltningen følger slike oppfordringer. Van-
ligvis legger forvaltningen også til grunn de oppfat-
ningene jeg gir uttrykk for. Hovedinntrykket er at
forvaltningen retter seg lojalt etter det ombudsman-
nen ber om. Når forvaltningen ikke retter seg etter
dette, kan ombudsmannen råde borgeren til å reise
sak for domstolene. Konsekvensen av dette er at bor-
geren har krav på fri sakførsel, jf. rettshjelplova 13.
juni 1980 nr. 35 § 16 første ledd nr. 3. I 2009 har in-
gen saker gitt grunnlag for å tilrå søksmål. 

Kapittel V inneholder referater av mine viktigste
uttalelser i meldingsåret 2009. 
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Figur 2.1 Oversikt over saksgangen og veiledende saksbehandlingstid hos ombudsmannen. 
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3. Saksbehandlingstid

Tiden det tar å behandle klagesakene hos ombuds-
mannen varierer etter hva saken gjelder, hvor omfat-
tende den er og hva slags undersøkelser som synes
nødvendige for å få saken tilstrekkelig opplyst. 

Normalt får klageren et foreløpig svar innen en
uke etter at klagen er mottatt her. Dersom klagen må
avvises på formelt grunnlag, blir det som regel også
avklart straks. Er det grunn til å undersøke saken nær-
mere og ta den opp med forvaltningen, kan det ta en
del tid før saken avsluttes. Dette har sammenheng
med at det aktuelle forvaltningsorganet i disse sakene
må få redegjøre for sitt syn på klagen. Forvaltningens
svar blir deretter oversendt til klageren for merkna-
der, som forvaltningsorganet deretter får anledning
til å kommentere. Både hensynet til kontradiksjon og
hensynet til at saken skal bli best mulig opplyst, med-
fører at saksbehandlingstiden for disse sakene kan bli
lang. For saker som gjelder innsyn i forvaltningens
saksdokumenter, er saksbehandlingstiden derimot
kortere enn for andre sakstyper. 

Beregninger som er foretatt viser følgende gjen-
nomsnittlig saksbehandlingstid for klagesaker hos
ombudsmannen:  
– Saker som er avvist på formelt 

grunnlag  11 dager
– Saker avsluttet uten å ha vært tatt opp 

med forvaltningen     6 uker
– Saker avsluttet etter å ha vært tatt opp 

med forvaltningen 7-8 mnd.

Beregningene er basert på 80–100 tilfeldig ut-
valgte saker innenfor hver av de tre ulike sakskatego-
riene. Resultatet av beregningene er i hovedsak i
samsvar med de måltallene som tidligere har vært
oppstilt for saksbehandlingstiden. Kontoret vil i 2010
trolig få et elektronisk verktøy som kan gi en mer
nøyaktig oversikt over saksbehandlingstiden. 

I figur 2.1 ovenfor er det gitt en grafisk fremstil-
ling over saksbehandlingstiden på de ulike stadiene i
klagebehandlingen. I kapittel II om statistikk er det
inntatt figurer som viser et mer fullstendig bilde av
saksbehandlingstiden ved kontoret innenfor de oven-
nevnte kategoriene. 

4. Saker som er tatt opp av eget tiltak 

I tillegg til å behandle klager fra borgerne, kan om-
budsmannen ta opp saker av eget tiltak. Alle saker
som tas opp uten bakgrunn i en klage, regnes som en
slik sak. Bakgrunnen for at saker tas opp av eget til-
tak, er vanligvis at jeg i forbindelse med behandlin-
gen av en klagesak har fått kjennskap til forhold i for-
valtningen som det kan være grunn til å ta opp sær-
skilt. Dersom det kommer inn flere klager som gjel-

der samme type forhold, kan det også være mer prak-
tisk å ta saken opp på generelt grunnlag og av eget til-
tak, enn å forfølge de konkrete enkeltsakene. Det kan
også være at opplysninger fra publikum, eller forhold
som omtales i media, gir grunn til å ta opp en sak av
eget tiltak uten at noen har fremmet en konkret klage.
Besøk og inspeksjoner er blant sakene som tas opp av
eget tiltak. I meldingsåret 2009 er det åpnet 25 saker
av eget tiltak. To av sakene førte etter nærmere vur-
dering ikke til noe initiativ herfra, og det reelle tallet
er derfor 23 saker, som i 2008. Det ble i år avsluttet
21 slike saker. Følgende eget tiltak-saker som ble av-
sluttet i år er referert i årsmeldingens kapittel V: 
Sak nr. 31: Manglende utlysing av rådmannsstil-

ling
Sak nr. 59: Oppfølging av besøk i Tromsø fengsel
Sak nr. 63: Ombudsmannens undersøkelse av per-

sonvernmessige forhold etter besøk til
Lier statlige ventemottak

Sak nr. 69: Oppdatering på internett av skattelister
publisert av pressen

Sak nr. 74: Utskriving av eiendomsskatt i Vågsøy
kommune

5. Særskilt melding til Stortinget

En særskilt melding kan gis når ombudsmannen får
kjennskap til «forsømmelse eller feil av større betyd-
ning eller rekkevidde», jf. ombudsmannsloven § 12
andre ledd. Jeg har i 2009 gitt én slik melding til Stor-
tinget.

Meldingen gjaldt ombudsmannens rett til å få
saksdokumenter oversendt til seg i forbindelse med
behandlingen av en klage. 

Bakgrunnen for den særskilte meldingen var at
jeg i forbindelse med behandlingen av en konkret
klagesak ble nektet innsyn i et saksdokument hos Ol-
je- og energidepartementet. Ettersom jeg ble nektet
innsyn i dokumentet, kunne jeg heller ikke behandle
klagesaken som gjaldt avslag på innsyn i det omstrid-
te dokumentet. På bakgrunn av departementets av-
gjørelse ble derfor jeg hindret i å utføre mitt verv. 

Den underliggende saken gjaldt en klage fra en
journalist. Journalisten hadde fremmet krav om inn-
syn i et notat fra regjeringsadvokaten til Olje- og
energidepartementet. Departement avslo innsynskra-
vet og viste til offentleglova § 15 annet ledd, som åp-
ner for å unnta et dokument fra offentligheten dersom
dokumentet er innhentet utenfra for den interne saks-
forberedelsen. Det ble videre avslått å gi innsyn etter
en meroffentlighetsvurdering. 

For at jeg skulle kunne behandle klagen og ta stil-
ling til om departementet hadde gjort en korrekt retts-
lig vurdering av offentlighetsspørsmålet, ble det, i
tråd med vanlig rutine, bedt om utlån av saksdoku-
mentene fra Olje- og energidepartementet, jf. om-
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budsmannsloven § 7. Olje- og energidepartementet
avslo kravet om dokumentutlån og viste til ombuds-
mannsloven § 7 annet ledd, jf. tvisteloven § 22-5 som
hjemmel for ikke å oversende dokumentet. 

Jeg påpekte i den særskilte meldingen at utlån av
saksdokumenter til ombudsmannen innebærer at do-
kumentene blir brukt i ombudsmannens undersøkelse
av saken og at dokumentene normalt vil bli returnert
til forvaltningen etter avslutningen av saken. Doku-
mentene er ikke en del av ombudsmannens saksdo-
kumenter som er gjenstand for innsyn etter ombuds-
mannsloven og ombudsmannen ville ikke under noen
omstendighet utlevere dokumentet til klageren. Vi-
dere viste jeg til at hensynet bak ombudsmannsloven
§ 7 var å sikre at ombudsmannen hadde adgang til de
dokumentene som er relevante for å kunne behandle
en sak. For å kunne kontrollere rettsanvendelsen etter
offentleglova i en konkret sak, er det nødvendig å ha
tilgang til dokumentet.  Jeg uttalte at det var beklage-
lig at Olje- og energidepartementet nektet å oversen-
de dokumentet, da dette hindret meg i å utføre mitt
verv. 

Kontroll- og konstitusjonskomiteen avga 15. de-
sember 2009 sin innstilling til Stortinget, se Innst.
121 S (2009-2010). I innstillingen ga en enstemmig
komité uttrykk for at den ikke anså tvisteloven § 22-
5 som et hinder for ombudsmannens innsyn i doku-
menter utarbeidet for forvaltningens utredning eller
forberedelse av saker. Komiteen understreket at det
er avgjørende at ombudsmannen får tilgang til de do-
kumenter ombudsmannen finner nødvendig for å iva-
reta sin funksjon. I den konkrete saken anså komiteen
at det ikke var fremført tilstrekkelig tungtveiende be-
grunnelser for å gjøre unntak fra denne hovedrege-
len. 

Dokumentet ble oversendt til ombudsmannen 18.
desember 2009. Stortinget behandlet innstillingen i
møte 14. januar 2010. 

6. Høringsuttalelser 

Ombudsmannen har i 2009 fått inn 109 høringsbrev
fra forvaltningen med forslag til nytt eller endret re-
gelverk. Utgangspunktet for ombudsmannens under-
søkelser er gjeldende lovgivning og det faller utenfor
ombudsmannens mandat å overprøve de vurderinge-
ne lovgiver har gjort. Med unntak av saker som direk-
te vedgår ombudsmannsinstitusjonen eller forhold
som tidligere har vært behandlet her, har ombuds-
mannen av prinsipielle grunner derfor vært tilbake-
holden og forsiktig med å gi høringsuttalelser til lov-
forslag. Som i 2008, ga jeg i 2009 bare to høringsut-
talelser. 

Den ene høringsuttalelsen gjaldt forslag til end-
ringer i forvaltningsloven og straffegjennomførings-

loven. Justisdepartementet foreslo i høringsnotatet en
lovhjemmel for kriminalomsorgens behandling av
personopplysninger. Dessuten inneholdt høringsno-
tatet lovforslag om taushetsplikten for kriminalom-
sorgens tilsatte, presisering av reglene om opplys-
ningsplikt og innhenting av taushetsbelagte opplys-
ninger, og regler om innsyn som ivaretar større åpen-
het i benådningssaker. Til forslaget om lovhjemmel
for kriminalomsorgens behandling av personopplys-
ninger, viste jeg til at det i et brev 5. juni 2009 herfra
til departementet var stilt flere spørsmål om det så-
kalte INFOFLYT-systemet for utveksling av person-
opplysninger mellom kriminalomsorgen og politiet.
Spørsmålene berørte flere av de forholdene som var
tatt opp i høringsnotatet. Når det gjaldt spørsmål om
innsyn i benådningssaker, påpekte jeg at den foreslåt-
te bestemmelsen i forvaltningsloven syntes å være en
kodifisering av gjeldende rett og som derfor neppe
ville bidra til mer åpenhet om benådningssaker enn i
dag, slik Stortinget hadde etterspurt regler om. Jeg
kunne heller ikke se at forslaget tok sikte på eller ville
bidra til å løse de problemstillingene og vanskelige
avveiningene som oppstår ved at innsyn i straffesa-
ken og innsyn i benådningssaken følger ulike regel-
verk. Utover dette hadde jeg ingen merknader til lov-
forslagene.

Den andre høringsuttalelsen ble gitt i forbindelse
med rapporten «Etterkontroll av reglene om straffe-
rettslig utilregnelighet, strafferettslige særreaksjoner
og forvaring». Justisdepartementet hadde i et hø-
ringsbrev bedt om innspill om eventuelle behov for
klargjøring eller endring av regelverket om godtgjø-
relse til juridisk bistand for forvaringsdømte ved be-
gjæringer om prøveløslatelse. Ombudsmannen had-
de behandlet en sak om fritt rettsråd for en forva-
ringsdømt, der jeg fant at det var uklarheter knyttet til
praksisen for fritt rettsråd i slike saker, og hvor jeg ba
Statens sivilrettsforvaltning vurdere å ta dette opp
med Justisdepartementet. Selv om jeg allerede hadde
bedt Statens sivilrettsforvaltning følge opp saken
overfor departementet, ble det for ordens skyld over-
sendt til departementet en anonymisert kopi av det
avsluttende brevet i saken, for å illustrere problem-
stillinger om temaet.

7. Arbeid med internasjonale spørsmål og 
menneskerettigheter 

Sivilombudsmannen har i 2009 fortsatt arbeidet med
menneskerettigheter og internasjonale spørsmål. På
kontoret har det i 2009 vært en egen ressursgruppe
som skal holde seg spesielt orientert om internasjona-
le spørsmål, og som har representert ombudsmannen
i ulike internasjonale fora og nettverk.
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Forvaltningens oppfølging av internasjonale på-
legg og avgjørelser
Etter ombudsmannsloven § 3 skal ombudsmannen
blant annet overvåke og kontrollere at forvaltningen
«respekterer og sikrer menneskerettighetene». Én
side ved dette arbeidet er å føre tilsyn med forvaltnin-
gens oppfølging av dommer mot Norge i Den euro-
peiske menneskerettsdomstolen (EMD). Dette vil
særlig være aktuelt der EMDs avgjørelser innebærer
at norsk regelverk eller forvaltningspraksis må leg-
ges om for å hindre at tilsvarende krenkelser av Den
europeiske menneskerettskonvensjonen (EMK) skal
finne sted i fremtiden. 

I 2009 har det vært avsagt tre dommer og to avvis-
ningsavgjørelser i saker mot Norge i EMD. I saken A
mot Norge ble det konstatert krenkelse av artikkel 8
om retten til respekt for privatliv. Saken har ikke for-
anlediget oppfølging fra ombudsmannens side. 

Ombudsmannens menneskerettighetsseminar
I november arrangerte Sivilombudsmannen mennes-
kerettighetsseminar. I år var tredje gang Sivilom-
budsmannens menneskerettighetsseminar ble arran-
gert. Med tittelen «Overgrep fra privatpersoner –
myndighetenes ansvar?», rettet seminaret søkelyset
mot statens menneskerettslige ansvar for vern mot
fysiske og psykiske overgrep fra andre privatperso-
ner, blant annet på skolen og på asylmottak. Njål
Høstmælingen, forsker ved Norsk senter for mennes-
kerettigheter, innledet seminaret med et foredrag om
statens menneskerettslige ansvar for vern mot fysiske
og psykiske overgrep fra andre privatpersoner. Ad-
vokat Mette Yvonne Larsen snakket om sikkerheten
for beboere på asylmottak – menneskerettslig vern
mot overgrep fra privatpersoner. Videre holdt barne-

ombud Reidar Hjermann et innlegg om barnets men-
neskerettslige vern mot krenkelser i skolen. Førstea-
manuensis og medlem av FNs torturkomité Nora
Sveaas talte om myndighetenes ansvar for forebyg-
ging og forhindring av tortur og overgrep, også fra
private, og delte erfaringer og refleksjoner med ut-
gangspunkt i FNs torturkonvensjon.  Seminaret ble
avsluttet med innlegg fra førstestatsadvokat i Øko-
krim Morten Eriksen og advokat hos regjeringsadvo-
katen Marius Emberland om hvor langt statens an-
svar strekker seg, og en påfølgende paneldebatt.

Seminaret hadde rundt 100 deltakere fra offentlig
forvaltning, akademia og interesseorganisasjoner. 

National Preventive Mechanisms (NPM)
FNs generalforsamling vedtok i 2002 en tilleggspro-
tokoll (OPCAT) til FNs torturkonvensjon fra 1984
(The United Nations Convention against Torture and
Other Cruel, Inhuman or Degrading Treatment or Pu-
nishment). Protokollen trådte i kraft 22. juni 2006, et-
ter at den var ratifisert av 20 land.

Norge undertegnet protokollen 24. september
2003, men har fortsatt ikke ratifisert den. En ratifika-
sjon har vært varslet flere ganger av norske myndig-
heter, senest i forbindelse med den periodiske gjen-
nomgangen av menneskerettighetssituasjonen i Nor-
ge i regi av Menneskerettighetsrådet (The Human
Rights Council) i november 2009. I Norges rapport 8.
september 2009 heter det blant annet at Norge «plans
to complete ratification of the Optional Protocol to
the UN Convention against Torture and Other Cruel,
Inhuman or Degrading Treatment or Punishment
(OPCAT) within the very near future».

Temaet for paneldebatten under årets menneskerettighetsseminar var blant annet hvor langt statens ansvar strekker seg i 
vernet av privatpersoner. F. v.; Marius Emberland, Njål Høstmælingen, Morten Eriksen, Nora Sveaas og Arne Fliflet



2009–2010 Dokument 4 15

Hensikten med OPCAT er å effektivisere FNs
torturkonvensjon gjennom å etablere et system med
regelmessige besøk til alle steder der personer er fri-
hetsberøvet. Det følger av OPCAT at det skal etable-
res særskilte kontrollmekanismer både på internasjo-
nalt og nasjonalt nivå. På internasjonalt nivå innebæ-
rer OPCAT etableringen av en ny FN-komité (The
UN Subcommittee on Prevention of Torture - SPT).
Komiteen, som startet sitt arbeid i februar 2007, skal
blant annet gjennomføre besøk til landene som har
ratifisert protokollen. I landene som har ratifisert
OPCAT skal det i tillegg etableres en nasjonal kon-
trollmekanisme (National Preventive Mechanism -
NPM).

OPCAT åpner for at NPM-funksjonen i det en-
kelte land kan organiseres på flere forskjellige måter.
En mulighet er å legge funksjonen som NPM til et ek-
sisterende organ, for eksempel en ombudsmannsord-
ning. Denne løsningen har blant annet vært svært ak-
tuell i de nordiske landene. Folketingets ombuds-
mand i Danmark ble opprinnelig oppnevnt som NPM
og i Sverige ble Riksdagens ombudsmän (JO) opp-
nevnt som NPM sammen med Justitiekanslern (JK). 

Ombudsmannen er kjent med at det i Norge fore-
går avklaringer på departementalt nivå blant annet
med hensyn til hvordan NPM-funksjonen skal utfor-
mes når OPCAT blir ratifisert. Spørsmålet synes el-
lers å ha fått forholdsvis liten oppmerksomhet. Om-
budsmannen har ikke mottatt noen offisielle henven-
delser med hensyn til organiseringen av NPM-funk-
sjonen, og det er uklart om det kan bli aktuelt å skulle
legge denne funksjonen til ombudsmannen. Det gjen-
nomføres allerede flere årlige besøk av ombudsman-
nen til steder der personer er frihetsberøvet. Dersom
ombudsmannen tillegges NPM-funksjonen, vil imid-
lertid institusjonen måtte styrkes vesentlig for å kun-
ne oppfylle de krav OPCAT stiller.

Arbeidet med å styrke menneskerettighetene i
Kina 

Ombudsmannen har i 2009 fortsatt samarbeidet med
Utenriksdepartementet om styrking av menneskeret-
tighetene i Kina, og har stilt en juridisk medarbeider
med særlig kjennskap til kinesisk språk og de kine-
siske forhold til rådighet for Utenriksdepartementet i
forbindelse med den norske innsatsen for å styrke
menneskerettigheter og rettsstatsoppbygging i Kina.
Ved siden å være kontaktperson mellom kinesiske og
norske myndigheter, har vedkommende jurist som
spesialoppgave å arbeide for fangers rettigheter.  

I tilknytning til dette har ombudsmannens kontor
mottatt besøk av flere delegasjoner fra kinesiske
myndigheter og kinesiske jurister. En delegasjon fra
The Supreme People’s Procuratorate (SPP) besøkte
kontoret i august. Temaet for besøket var påtalemyn-
dighetens rolle i strafferettspleien, og forholdet mel-

lom ombudsmannen og riksadvokaten. Kontoret
mottok også fire andre delegasjoner bestående av ki-
nesiske jurister og forskere i januar, mai, september
og oktober. Temaene for besøkene var bl.a. ombuds-
mannens rolle for styrking av borgeres rettigheter;
ombudsmannen som nyttig verktøy for å styrke men-
neskerettigheter og «The Ombudsman – a Possibility
to Improve Oversight Mechanism on Administrative
Power in China?» Det er tydelig at interessen for den
norske ombudsmannens oppgaver, funksjoner og vir-
ke er stor i Kina. Etter besøkene mottok ombudsman-
nen en forespørsel om samarbeid, for å kartlegge mu-
ligheten for å etablere en ombudsmannsordning i
Kina lik den norske. 

I tilknytning til feiringen av den svenske om-
budsmannsinstitusjonens 200-årsjubileum, deltok
ombudsmannen og noen av hans medarbeidere i juni
i «The IXth International Ombudsman Institute (IOI)
World Conference» i Stockholm. Kofi Annan, tidli-
gere generalsekretær i FN, og Navanethem Pillay,
FNs høykommissær for menneskerettigheter holdt
taler om henholdsvis «The State and the Individual»
samt «Current Challenges to the Protection and Pro-
motion of Human Rights». Sir Brian Elwood, tidlige-
re President i IOI og tidligere ombudsmann for New
Zealand, påpekte i sin tale viktigheten av å få Kina
med i IOI, forutsatt at landet oppfylte vilkårene for
medlemskap. Per i dag er ca 120 nasjoner og regioner
medlem i IOI. 

I desember arrangerte ombudsmannen, i samar-
beid med the Supreme People’s Procuratorate (SPP),
et seminar om beskyttelsen av unge kriminelles ret-
tigheter, herunder menneskerettigheter, i strafferetts-
pleien i Kina. Bakgrunnen for seminaret var Kinas
pågående revisjon av landets straffelov og straffepro-
sesslov. På grunn av økende kriminalitet blant unge i
Kina har landet funnet det nødvendig å revidere straf-
fereaksjoner og finne alternative sanksjoner. Den
norske lovgivning og praksis om påtaleunnlatelse,
megling i konfliktråd, overføring til barnevern samt
alternative straffereaksjoner, herunder samfunns-
straff, ble grundig utdypet under seminaret. Under
henvisning til FNs barnekonvensjon som både Norge
og Kina har ratifisert, ble bruk av fengsling som «sis-
te utvei» og «for kortest mulig tidsrom» overfor unge
kriminelle nærmere drøftet i forhold til praksisen i
begge land. Hvordan man best kan forebygge/reduse-
re ungdomskriminalitet og tilbakefall, samt interna-
sjonale standarder om behandling av unge kriminelle
i fengsel, ble også viet stor oppmerksomhet. Etter an-
modning fra SPP ble relevante norske lover oversatt
til kinesisk og oversendt før seminaret. 120 deltakere
bestående av statsadvokater, påtale- og politijurister,
representanter fra fengselsmyndigheter i flere pro-
vinser i Kina, samt representanter fra the Ministry of
Justice, deltok på seminaret. En delegasjon med fire
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norske foredragsholdere bestående av en assisterende
regiondirektør, en forsvarsadvokat, en representant
fra barnevernet, samt ombudsmannens medarbeider,
belyste temaet fra ulike ståsteder. 

Videre deltok ombudsmannens kontor også i år i
den norsk-kinesiske menneskerettighetsdialogen i
regi av Utenriksdepartementet. «Tilbake til samfun-
net – overgangen fra fengsel til frihet» var temaet i
årets arbeidsgruppe for fangers rettigheter, som om-
budsmannens medarbeider deltok i. Under dialogen
ble det understreket viktigheten av at innsatte kan
leve et mest mulig «normalt» liv i fengsel som gjen-
speiler livet og rettighetene man har utenfor fengsel.
Dette er viktig for å forberede den domfelte på et kri-
minalitetsfritt liv etter løslatelse. Det ble også frem-
hevet at en domfelt ved innsettelse i fengsel ikke mis-
ter sine menneskerettigheter, annet enn de nødvendi-
ge konsekvenser av selve frihetsberøvelsen. Ytrings-
frihet for innsatte ble spesifikt nevnt som et eksempel
på rettighet i behold. En innsatt som hadde deltatt i en
stortingsvalgdebatt om kriminalpolitikk sendt på
NRK i september deltok i arbeidsgruppens møte og
svarte på mange spørsmål fra kinesiske deltakere.
Den innsattes deltakelse gjorde dypt inntrykk på ki-
nesiske deltakere.

8. Møter, besøk og foredrag 

I løpet av meldingsåret 2009 har mine medarbeidere
og jeg hatt møter med mange ulike organisasjoner og
offentlige etater. Slike møter er viktige. De åpner for
menings- og informasjonsutveksling og gir nyttig
innsikt i forvaltningens virksomhet og et bedre
grunnlag for å behandle klagesakene som kommer
inn. 

Det har blant annet vært avholdt møte med Fyl-
kesmannen i Buskerud. Tilsvarende besøk hos de an-
dre fylkesmennene arrangeres med jevne mellom-
rom. Tema på disse møtene er, foruten gjensidig ori-
entering om virksomhetene, blant annet om alminne-
lige forvaltningsrettslige spørsmål og spørsmål om
behandlingen av saker etter sosialtjenesteloven, bar-
nevernsloven og plan- og bygningsloven. Videre har
jeg vært på besøk i Alvdal kommune, og møtt repre-
sentanter fra flere kommuner i Hedmark. I mai holdt
jeg også et innlegg på ordfører- og rådmannsamlin-
gen i Buskerud. Tilsvarende har jeg hatt møte med
ordførere og rådmenn i Østfold.

Besøk i lukkede institusjoner er en viktig del av
virksomheten. I år har jeg besøkt Oslo kretsfengsel,
Ringerike fengsel, Kongsvinger fengsel, Vik fengsel
og politiarrestene på Hamar og Lillestrøm. I tillegg
har jeg besøkt Sanderud sykehus på Hamar. 

Mine medarbeidere og jeg har i løpet av året del-
tatt på flere seminarer og kurs, og holdt en rekke fore-
drag og forelesninger både for forvaltningen og for

borgerne. Blant annet har jeg holdt foredrag for Stu-
dentersamfunnet i Bergen, på Universitetet i Oslo un-
der Justivalen, på Juristenes fagdager i Sandefjord,
og på kurs i praktisk forvaltningsrett i Oslo. Fore-
dragsvirksomheten har stor betydning for å spre in-
formasjon og bevisstgjøre borgerne og jurister om
ombudsmannsordningen. Den gir meg også anled-
ning til interessante møter og samtaler med folk jeg
treffer ved disse anledningene. 

Delegasjoner fra mange land har vært på besøk.
Det er stor internasjonal interesse for å få informa-
sjon om den norske ombudsmannsordningens oppga-
ver, funksjoner og virkeområde. Kontakten med
utenlandske institusjoner gir også informasjon som
er verdifull for ombudsmannens virksomhet. I okto-
ber mottok jeg en delegasjon bestående av ledere for
anti-korrupsjonsorganer, påtalejurister og andre
rettshåndhevere fra Kosovo, Montenegro, Makedo-
nia og Tyrkia. Besøket var initiert av FNs utviklings-
program (UNDP) som hadde ansvaret for organise-
ringen av et internasjonalt seminar om «National
Anti-Corruption Strategies» i Oslo. I november fikk
jeg besøk av en delegasjon fra Kasakhstan bestående
av en rekke representanter fra landets myndigheter,
samt menneskerettighetsarbeidere. Også dette besø-
ket var initiert av UNDP, med prosjekttittel «Trans-
parancy and Access to Information and Justice in Ka-
zakhstan». I tillegg fikk jeg i april besøk fra en dele-
gasjon fra Maria-Curie-Sklodowska University, Law
Faculty, Polen, og i juni besøk fra den thailandske
ombudsmannen.

Jeg har i 2009 fortsatt hatt tett kontakt med de an-
dre nordiske ombudsmennene. Dette er nyttig for å
kunne diskutere konkrete saker og utveksle erfarin-
ger.

Også i år har jeg deltatt og vært representert på en
rekke internasjonale konferanser og seminarer. Blant
annet var jeg i april på det sjuende seminaret for na-
sjonale ombudsmenn i EU/EØS, som ble avholdt i
Paphos på Kypros. Seminaret var arrangert av EU-
ombudsmannen og den kypriotiske ombudsmannen.
Hovedtemaet var migrasjon og dens betydning for
ombudsmennenes arbeid.  Seminaret belyste flere
spørsmål av betydning for ombudsmannens behand-
ling av saker på utlendingsområdet. I juni deltok jeg
og fire medarbeidere på «The IXth International Om-
budsman Institute World Conference» i Stockholm.
Jeg holdt selv et innlegg med tittelen «Protecting the
Particularly Vulnerable» der jeg redegjorde for om-
budsmannens kontroll med fengsler. 

For en fullstendig oversikt over ombudsmannens
møter med organisasjoner og offentlige etater, besøk
og foredrag vises det til vedlegg 3.

I løpet av året har mine medarbeidere og jeg også
hatt en rekke møter med borgere som har klagesaker
til behandling og andre som ønsker å legge frem sin
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sak og få veiledning og informasjon om hvorvidt sa-
ken kan behandles av ombudsmannen. Jeg ser posi-
tivt på forespørsler om personlig møte, og forsøker å
imøtekomme slike så langt det lar seg gjøre. I 2009
ble det avholdt 19 slike møter der jeg var til stede per-
sonlig.

9. ICIC 2009 – The 6. International Confe-
rence of Information Commissioners

Sivilombudsmannen arrangerte i september 2009
«The 6. International Conference of Information
Commissioners» (ICIC). Konferansen er viktig for å
styrke det internasjonale samarbeidet om håndhevin-
gen av lovgivning om innsyn og åpenhet i offentlig
forvaltning. ICIC har vært arrangert fem ganger tidli-
gere og har utviklet seg til å bli en begivenhet for in-
stitusjonene og organisasjonene som arbeider med
spørsmål om innsyn og åpenhet. 

Konferansen hadde rundt 80 deltakere fra hele
verden, blant disse var nasjonale ombudsmenn, så-
kalte «Information Commisssioners» og representan-
ter fra lignende institusjoner som arbeider med inn-
syn og åpenhet, samt internasjonale NGOer (Ikke-
statlige organisasjoner). 

Årets konferanse konsentrerte seg om tre hoved-
temaer, fordelt på tre dager. Dag én dreide seg om
den teknologiske utviklingen og dens betydning for
åpenhet og innsyn. Den andre dagen ble det lagt frem

og diskutert ulike virkemidler som kan bidra til større
åpenhet i forvaltningen. På den siste dagen stilte man
blant annet spørsmål om mer åpenhet og økt innsyn
kan bidra til å forhindre at finansielle kriser lik den
verden opplevde i 2009 oppstår i fremtiden.  

Mer informasjon om konferansen er tilgjengelig
på www.icic2009.no.

10. Elektronisk kommunikasjon med 
borgerne

Ombudsmannen mottar stadig flere henvendelser på
e-post. Det antas at det stigende antallet e-posthen-
vendelser blant annet har sammenheng med nye
hjemmesider, som åpnet 1. oktober 2008, og at øk-
ningen skjer i takt med samfunnsutviklingen ellers.
Terskelen for å skrive e-post antas å være lavere enn
for å sende inn brev per post. For mange vil e-post
også være enklere enn telefon, og mange spørsmål
som før ble stilt over telefon, blir nå tatt opp i en e-
post. Per i dag tas det i mot klager på e-post, men kla-
gerne blir henvist til å sende inn en skriftlig og under-
tegnet klage per post.

Klagerne bruker nå i større grad enn før e-post
under oppfølgingen av pågående klagesaker. Slike
henvendelser behandles som annen innkommende
post. Det benyttes imidlertid i liten grad e-post i til-
bakemeldingen til klagerne om fremgangen i saken,
og e-posthenvendelser blir som regel besvart per

Betrand de la Chapelle i diskusjon med Andrea Neill under ICIC-konferansens første dag. Med tittelen “Challenges and Opportunities 
in the Face of New Information Technology” ledet professor Jon Bing (i bakgrunnen) debatten.
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post. Tilbakeholdenheten med å benytte e-post i kor-
respondanse med klagerne, er begrunnet i hensynet
til sikker behandling av taushetsbelagte opplysnin-
ger, og sikkerhet knyttet til at den som henvender seg
hit er rette vedkommende. Det er en antatt større risi-
ko for at opplysninger kan komme på avveie ved
elektronisk oversendelse av dokumenter enn ved
postforsendelse. 

Klagerens adgang til å følge opp saken per e-post
kan sies å styrke kommunikasjonen, og fører til at un-
dersøkelsene herfra kan bli bedre. Ordningen inne-
bærer imidlertid at det også kan være usikkert når
klageren er ferdig med å kommentere forhold, og det
kan være uklart når kommentarene, og om alle kom-
mentarer, skal forelegges forvaltningen til uttalelse.

Siktemålet må være å godta denne utviklingen,
uten at dette går ut over sikkerheten ved saksbehand-
lingen. Domstoladministrasjonen har opplyst at dom-
stolene per i dag har retningslinjer om ikke å sende
sensitiv informasjon per e-post. Praksisen for å ta i
mot informasjon per e-post, er visstnok noe ulik i de
forskjellige domstolene. Skannede dokumenter som
ligger vedlagt e-poster, godtas til en viss grad på lik
linje med bruk av telefaks. Domstoladministrasjonen
er i gang med en prosess for å etablere en portalbasert
fellesløsning for alle landets domstoler, der forhånds-
autoriserte aktører kan levere og behandle prosessdo-
kumenter, og som vil erstatte e-post som informa-
sjons- og kommunikasjonskanal mellom domstolene
og berørte parter.

Forvaltningen må forholde seg til forskrift om
elektronisk kommunikasjon med og i forvaltningen
(eForvaltningsforskriften). Klager over enkeltvedtak
kan fremsettes elektronisk dersom det forvaltingsor-
ganet som skal motta klagen har lagt til rette for det,
noe som innebærer at dette blir et policyspørsmål.
Det antas imidlertid at forvaltningen er tilbakeholden
med å ta i mot klager via e-post, med mindre klagen
vedlegges e-posten som skannet dokument. Direkto-
ratet for forvaltning og IKT er for tiden i en prosess
for å etablere en felles infrastruktur for elektronisk
identifikasjon i offentlig sektor (MinID og eID). Jeg
vil følge med på utviklingen både i domstolene og i
forvaltningen, og se på muligheten for at ombuds-
mannen kan benytte seg av slik infrastruktur når den-
ne blir tilgjengelig.

11. Ombudsmannen og media

Ombudsmannssakene i media

Ombudsmannens behandling av saker vekker jevnlig
interesse både i riks- og lokalmedia, først og fremst i
avisene. Det store flertallet av saker som får medie-
omtale er knyttet til lokale forhold. Lokalmedia har
derfor stor betydning som kilde til kunnskap om om-

budsmannens virksomhet. Det er også som regel i lo-
kalmedia at ombudsmannens behandling av saker
omtales.

Som regel er det når saken avsluttes her at pres-
sen interesserer seg for ombudsmannens behandling,
enten saken ender i en uttalelse med kritikk av eller
henstillinger til forvaltningen, eller ombudsmannen
ikke ser på saken av formelle grunner. Ombudsman-
nen blir også ofte nevnt i forbindelse med at forvalt-
ningen har avsluttet en sak, når den som mener seg
uriktig behandlet varsler om at saken vil bli klaget
inn for ombudsmannen. Det at ombudsmannen skal
se på saken anses å ha nyhetsverdi, og mediene av-
venter ikke til resultatet av behandlingen her forelig-
ger, før saken omtales. Dette kan kanskje tyde på at
ombudsmannen, med rette, oppfattes som et ekstra-
ordinært kontrollorgan, og ikke et ordinært adminis-
trativt klageorgan i forvaltningen.

Alle typer saker omtales

Ombudsmannens arbeidsområde er hele den offentli-
ge forvaltning, og bredden i klagesakene er stor.
Medias dekning av ombudsmannssaker er som ny-
hetsbildet generelt, og i stor grad preget av de saksty-
pene som «fanger» flest mulig lesere. I riksmedia er
det særlig to områder som utpeker seg: innsynssaker
og forhold omkring straff. Innsynssakene som har
skapt overskrifter i riksmedia i år, har dreid seg om
innsyn på et høyt nivå i forvaltningen (departements-
nivå). En åpenbar grunn til at dokumenter som unntas
offentlighet skaper overskrifter, er at forvaltningen
opptrer på vegne av fellesskapet og at folk vil vite
hvordan felles ressurser forvaltes. «Hemmelighold» i
forvaltningen, enten det er på sentralt eller lokalt ni-
vå, synes å være en sakstype som vekker interesse
hos lesere. 

Hvem avslagene på innsyn som regel retter seg
mot, antas også å ha betydning for mediedekningen
av slike saker; det er som regel journalister som har
bedt om innsyn og som opplever å få avslagene.

Lokalmedias dekning av saker ombudsmannen
har vært inne i, knytter seg særlig til kommunale for-
hold. Selv om mediedekningen varierer fra år til år,
kan plan- og byggesaker, saker om tilsetting, skole
og helse, og saker om møteoffentlighet, kanskje trek-
kes frem som sakstyper som i særlig grad fanger lo-
kalpressens oppmerksomhet. 

Jeg vil understreke viktigheten av en oppvakt og
oppsøkende lokalpresse, som benytter seg av retten
til innsyn og «kikker forvaltningen i kortene», og
viktigheten av det arbeidet som legges ned i nyhets-
redaksjonene rundt i landet. 

Har omtalen betydning for klagetallet?

Klagetallet har også i år økt, sammenlignet med fjor-
året. Ombudsmannen har ikke verktøy som kan spore
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tendenser til økning i klagetallet i etterkant av store
medieoppslag, sammenlignet med normaltallene.
Det er mitt inntrykk at publisitet om saker ombuds-
mannen behandler fører til kortere oppsving i klage-
tallet. Særlig gjelder dette der det i tilknytning til ny-
hetsoppslag gis generell informasjon om ombuds-
mannsordningen, herunder arbeidsområdene, om
hvordan ordningen fungerer og at behandlingen er
gratis. Det antas videre at oppmerksomhet i media
om ombudsmannsordningen bidrar til det stadig
jevnt økende klagetallet. 

Hvordan forholder ombudsmannen seg til media?

Gjennom media får ombudsmannen informasjon om
mulige saker som bør tas opp herfra av eget tiltak, og
det abonneres på nyhetstjenester som daglig leverer
lister over nyheter inndelt etter fagområdene på kon-
toret. Å få tips gjennom riks- og lokalmedia er viktig
for ombudsmannens kontroll med forvaltningen. Det
er også nyttig, som en virkelighetsskildring, å lese
om hvordan ombudsmannens behandling av saker og
ombudsmannsinstitusjonen oppfattes i befolkningen,
noe han igjen kan lære av. Dette kan også bidra til å
utvikle institusjonen. 

Jeg får ofte spørsmål om ombudsmannen er syn-
lig nok i media. Ombudsmannens synlighet i media
skal være faglig begrunnet. Ombudsmannen skal
være politisk og faglig uavhengig både av forvaltnin-
gen, klageren og Stortinget. Han har rett til å si sin
mening, men mandatet er begrenset til å gjelde retts-
lige spørsmål (urett). Det er også forutsatt at ombuds-
mannen først og fremst skal behandle enkeltsaker.
Sånn sett skal ombudsmannen ikke forsvare enkelte
grupper, eller ha en pådriverrolle for bestemte inter-
esser. På denne måten skiller ombudsmannen seg ve-
sentlig fra interesse- og forvaltningsombudene.

Det fremgår av både ombudsmannsloven og -in-
struksen at formålet med ombudsmannsordningen er
å «hindre urett». I den grad jeg skulle vært mer synlig
i nyhetsbildet, måtte det være for å hindre fremtidig
urett. Dette kan i så fall ses i sammenheng med ad-
gangen jeg har til å uttale meg om forhold som vil bi-
dra til å gjøre forvaltningen bedre. 

Dette er imidlertid en vanskelig balansegang.
Ombudsmannsordningen baserer seg til dels på for-
valtningens tillit. Engasjement fra ombudsmannens
side i enkeltsaker på et tidlig stadium, vil av forvalt-
ningen lett kunne oppfattes som utidig innblanding i
forvaltningens virksomhet. Også det forhold at om-
budsmannens kontroll med forvaltningen skal være
etterfølgende, gjør at enkeltsaker ofte har mistet ak-
tualitet på det tidspunktet ombudsmannen kommer
inn i saken. Synlighet i media vil derfor ofte ikke

være forenlig med det som skal være ombudsman-
nens oppgave.

Kommentarer til media

Når ombudsmannen blir spurt om å kommentere en-
keltsaker, kommer det an på sakens karakter om det
skal og kan gis utfyllende kommentarer. Det er klart
at jeg i enkeltsaker må kunne uttale meg om forhold
som ikke har vært berørt ved avslutningen av saken.

Jeg foretar imidlertid en konkret vurdering av om
jeg selv skal kommentere saken, eller om det er mest
hensiktsmessig at ansvaret overlates til den ansvarli-
ge kontorsjefen. På bakgrunn av det personlige ele-
mentet som ligger i ombudsmannsvervet, vil det som
regel være riktig å svare på disse forespørslene selv. 

Selv om det av og til hadde vært ønskelig at om-
budsmannen hadde informasjons- og kommunika-
sjonsfaglig personell, mener jeg det er viktig å frem-
heve det personlige elementet i ordningen, og derfor
selv stå for kommunikasjonen utad. 

Behandling av saker med stor mediedekning

Noen ganger får ombudsmannssaker en sentral plass
i nyhetsbildet. I november 2008 var det en slik sak:
spørsmålet om innsyn i et notat i forbindelse med Re-
gjeringens kontakt med en bank under «finanskri-
sen». Det er naturlig å stille spørsmål om ekstrem
mediedekning får betydning for hvordan ombuds-
mannen behandler saker, og om slike saker priorite-
res her.

Utgangspunktet er at alle klager til ombudsman-
nen skal behandles likt når det kommer til saksbe-
handlingstid, og at ingen saker skal prioriteres. I sa-
ker om innsyn, der innsyn ikke er blitt gitt før det kla-
ges til ombudsmannen, er derimot saksbehandlings-
tiden normalt noe kortere enn ellers. 

Ombudsmannsordningen er avhengig av tillit
både blant befolkningen og hos forvaltningen. Der
ombudsmannens behandling av en sak får stor
mediedekning, kommer denne balansegangen tyde-
lig til uttrykk. Ombudsmannens behandling av en sak
må på den ene siden ikke oppleves som ubetydelig av
borgerne, og disse må ha tillit til at ombudsmannen er
slagkraftig i de saker han velger å gå inn i. På den an-
nen side er det avgjørende at ombudsmannens saks-
behandling er grundig og forsvarlig, herunder at det
aktuelle organet blir gitt anledning til kontradiksjon
og at saken er tilstrekkelig opplyst før ombudsman-
nen uttaler seg, noe som tar tid å gjennomføre. Om-
budsmannen skal være et ekstraordinært kontrollor-
gan, og må ikke opptre som et ordinært administrativt
overordnet forvaltningsorgan med instruksjonsmyn-
dighet. 
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12. Ombudsmannen som et supplement og 
alternativ til domstolene

Forvaltningskomiteen uttalte i sin innstilling fra 1958
at «[e]t saksanlegg er kostbart, og det er ikke alltid så
lett for den alminnelige mann å gå denne vei». Om-
budsmannen er i Norge et supplement og et alternativ
til domstolsprøving, og fyller til dels det tomrommet
som fraværet av forvaltningsdomstoler representerer.

Om en sak bør klages inn for ombudsmannen el-
ler reises for domstolene, kan det ikke gis et entydig
svar på. Jeg vil her peke på noen sentrale forskjeller
mellom ombudsmanns- og domstolskontrollen, sær-
lig knyttet til adgangen til å få saken prøvet, de øko-
nomiske konsekvensene, prosessen, virkemidlene
som er til rådighet, grensene for prøvingen og utfallet
av behandlingen. Valget vil også delvis avhenge av
hva en ønsker å oppnå. 

Alle har i utgangspunktet rett til å anlegge en sak
og å få denne prøvet for domstolene, dersom vilkåre-
ne for dette (prosessforutsetningene) er oppfylt. På
samme måte har den enkelte et rettskrav på å få en
sak behandlet av forvaltningen, i to instanser. En kla-
ge til ombudsmannen er derimot i realiteten en an-
modning om å sette i verk undersøkelser, og må anses
som et ekstraordinært rettsmiddel. Den enkelte har
ikke en alminnelig rett til å kreve at ombudsmannen
skal behandle saken. Ombudsmannen avgjør selv om
en klage gir tilstrekkelig grunn til behandling, jf. om-
budsmannsloven § 6 fjerde ledd. Denne vurderingen
har en viss parallell til vurderingen av «rettslig inter-
esse» i domstolene. En avgjørelse etter § 6 fjerde ledd
kan bero på flere forhold, blant annet at spørsmålet
ikke har en slik aktualitet at det er tilstrekkelig grunn
til å foreta undersøkelser. 

Selv om ombudsmannen av forskjellige grunner
ikke finner grunn til å behandle den konkrete klagen,
kan saken reise prinsipielle spørsmål av betydning.
Ombudsmannen kan da, i motsetning til å behandle
henvendelsen som en formell klage, vurdere om det
skal opprettes en sak av eget tiltak for å foreta mer
generelle undersøkelser. På dette punktet skiller om-
budsmannen seg fra domstolene.

De økonomiske konsekvensene ved ombuds-
manns- og domstolsbehandling er vesentlig forskjel-
lige. I domstolene må det betales rettsgebyrer, det er
som regel alltid behov for å engasjere advokat, og
man risikerer å få saksomkostningsansvaret. Det er
gratis å klage til ombudsmannen, og klageren risike-
rer ikke omkostningsansvar selv om klagen ikke
skulle føre frem. 

En del velger å benytte advokat for å klage til om-
budsmannen. Dette er ikke nødvendig, og har ikke
betydning for ombudsmannens behandling av saken.

Prosessen i domstolene er regulert gjennom pro-
sesslovgivningen, herunder bl.a. tvisteloven, straffe-

prosessloven, tvangsloven og domstolloven. Om-
budsmannens kontroll er regulert gjennom reglene i
ombudsmannsloven og -instruksen. For å realisere
formålet med ombudsmannsinstitusjonen, må under-
søkelsen i en sak ikke gjøres for omstendelig, men
være hurtig, enkel og mindre formell. Saksbehand-
lingen skal selvsagt likevel være så trygg og forsvar-
lig som mulig. Både klageren og forvaltningen må få
mulighet til å uttale seg og legge frem relevant mate-
riale. Behandlingen hos ombudsmannen kan ligne en
granskningsprosess, mer enn en domstolsprosess, på
den måten at det er ombudsmannen som har ansvaret
for å opplyse saken.

Ombudsmannsbehandlingen er skriftlig, er be-
grenset til en gjennomgang av tilgjengelige doku-
menter, og det gjennomføres bare unntaksvis befarin-
ger. Ombudsmannens kontroll egner seg derfor ikke
særlig for avklaring av faktiske forhold. Den muntli-
ge domstolsprosessen, med saksforberedelse, hoved-
forhandling og bevis- og vitneførsel, er derimot be-
dre tilrettelagt for avklaring av bevismessige forhold.
Ombudsmannen har imidlertid i ombudsmannsloven
§ 7 tredje ledd anledning til å kreve bevisopptak for
domstolene. Denne adgangen blir i praksis ikke
brukt.

På samme måte som domstolene, kan ombuds-
mannen prøve rettsanvendelsen fullt ut, altså om lo-
ven er tolket riktig, om saken har vært tilstrekkelig
opplyst, og om saksbehandlingen ellers har vært kor-
rekt. Ombudsmannen har, på tilsvarende måte som
domstolene, adgang til også å undersøke grunnlaget
for skjønnet, herunder om alle relevante hensyn er
vurdert og om det er tatt utenforliggende hensyn.
Domstolenes adgang til å prøve forvaltningens
skjønn er begrenset gjennom regler skapt gjennom
rettspraksis, og domstolene er, avhengig av saksom-
rådet, tilbakeholden med å overprøve forvaltningens
skjønn. Som domstolene, er ombudsmannen tilbake-
holden med å prøve skjønnet der forvaltningen har
faglig innsikt og lokalkunnskap. Ombudsmannen tar
også hensyn til at forvaltningen har best oversikt over
bredden i sakene og praksis på området.

I sin prøving av skjønnet, er domstolene forsikti-
ge med å konkludere med at skjønnet har ført til et
urimelig resultat. Her kan ombudsmannen gå lenger
enn domstolene, jf. ombudsmannsloven § 10 annet
ledd om at ombudsmannen kan kritisere skjønnsutø-
velsen i de tilfeller ombudsmannen mener utfallet er
«klart urimelig».

Utfallet av behandlingen hos ombudsmannen og
i domstolene er ulikt. Domstolen treffer bindende av-
gjørelser om ugyldighet, erstatning, oppreisning,
straff, tilbakebetaling m.m., som i ytterste konse-
kvens kan gjennomføres med tvang. Ombudsmannen
kan ikke treffe bindende avgjørelser om ugyldighet
m.v., men må be om at henstillingen blir fulgt. 



2009–2010 Dokument 4 21

Behandlingen i domstolene er videre særlig kon-
sentrert om hvilke rettsvirkninger som skal inntre.
Hos ombudsmannen er søkelyset først og fremst ret-
tet mot om klageren har lidd urett. Ombudsmannen
kan i sin avslutning av saken kritisere forvaltningen,
velge ikke å kritisere, eller uttrykke begrunnet tvil
om sentrale forhold i saken. Hvilke rettsvirkninger
som skal inntre, er derimot ikke like sentralt som i
domstolenes behandling. Forvaltningen må selv av-
gjøre hvilke følger de påpekte feilene skal få. Dette
henger sammen med at ombudsmannens uttalelser
bare er rådgivende og veiledende, ikke bindende.

Visse saker er av en slik karakter at de egner seg
bedre for domstolsbehandling, og kanskje også bare
kan få sin avklaring der, gjennom en bindende avgjø-
relse. Der dette er tilfellet, vil ombudsmannen gi ut-
trykk for det. Dette gjelder f.eks. i de saker der det
ikke vil være mulig å avklare faktum på en måte som
partene vil akseptere, eller der det er sterk uenighet
mellom forvaltning og borger og bare en rettslig bin-
dende avgjørelse vil bli akseptert, særlig i saker der
klageren har fremsatt krav om erstatning fra det aktu-
elle forvaltningsorganet. Ombudsmannen har også
muligheten til å anbefale en part å reise sak for dom-
stolene, noe som utløser rett til fri sakførsel.

Hva som lønner seg, beror på en vurdering av fle-
re forhold. Der det er gjort saksbehandlingsfeil eller
feil ved rettsanvendelsen, vil ombudsmannen kunne
være et godt alternativ til domstolsbehandling. Av-
klaring av slike spørsmål ligger i kjernen av ombuds-
mannens kontroll, og ombudsmannen kan som nevnt
gå lenger enn domstolene i prøvingen av forvaltnin-
gens skjønnsutøvelse. Spørsmål om erstatning er der-
imot ombudsmannen tilbakeholden med å gå inn i.
Når de anførte feilene knytter seg til avklaring av fak-
tiske forhold, vil ombudsmannens adgang til å si sin
mening være begrenset.

13. Organisasjon og personale

Per 31. desember 2009 hadde ombudsmannens kon-
tor 44 årsverk, inklusive ombudsmannen, seks kon-
torsjefer og en administrasjonssjef. Kontoret hadde
26 årsverk for juridiske saksbehandlere og 10 årsverk
knyttet til administrasjonen. IT-støtte leies inn på ti-
mebasis. I tillegg kommer en stilling som er finansi-
ert av Utenriksdepartementet med ombudsmannen
som arbeidsgiver. Vedkommende jurist arbeider med
menneskerettighetsspørsmål i Kina og har som spesi-
aloppgave å arbeide for fangers rettigheter ved siden
av å være kontaktperson mellom kinesiske og norske
myndigheter.

Kontoret er delt inn i fem avdelinger. På årsbasis
er det tilstrebet at avdelingene skal ha et så likt saks-
tilfang og en så lik arbeidsbelastning som mulig. I

2009 har fordelingen av saker på avdelingene vært
tilnærmet likt fordelt. Arbeidsbelastningen for den
enkelte har med 226 flere saker vært tyngre i 2009.
Den enkelte fagavdelings arbeidsområde fremgår av
organisasjonskartet i dette kapitlet og i vedlegg 2 til
meldingen.

Hver avdeling ledes av en kontorsjef. Kontorsje-
fene har siden februar 2002 hatt fullmakt til å avslutte
klagesaker som åpenbart ikke kan føre frem. Dette er
nærmere omtalt i årsmeldingene for 2001, 2002 og
2003. Delegeringen har vist seg å være hensiktsmes-
sig og har bidratt til å effektivisere saksbehandlingen.
Det er etablert rutiner som gjør det mulig for meg å
følge med på disse sakene, slik at det personlige ele-
mentet som skal ligge i ombudsmannsordningen, an-
ses å være tilstrekkelig ivaretatt. Kontorsjefene må
forøvrig sies å være gitt en særskilt legitimitet ved
den parlamentariske kontrollen av forvaltningen, ved
at de er tilsatt av Stortingets presidentskap.

Delegeringen innebærer et større faglig ansvar
for kontorsjefene. Et utvidet og tydeligere lederan-
svar fikk de forøvrig ved omorganiseringen høsten
2002, da kontoret ble inndelt i fagavdelinger. Hver
avdeling ledes av en kontorsjef. Dette medførte flere
lederoppgaver, både faglig og administrativt.  Jeg har
faste ukentlige ledermøter med kontorsjefene og ad-
ministrasjonssjefen. På denne måten deltar kontor-
sjefene også i alle sentrale saker og spørsmål som an-
går virksomheten. Det kan spørres om kontorsjeftit-
telen i dag er dekkende for den kompetanse og de
oppgaver kontorsjefene har.

Fordelingen av ombudsmannens juridiske med-
arbeidere på de fem fagavdelingene fremgår av per-
sonaloversikten i vedlegg 1. Administrasjonens sam-
mensetning og arbeidsoppgaver fremgår også av
oversikten.

14. Likestilling og arbeid mot diskriminering

Beskrivelse av faktisk tilstand

Forholdstallet mellom kvinner og menn ved ombuds-
mannens kontor per 31. desember 2009, ut fra et sam-
let antall på 48 personer (44 årsverk), var som følger:

Kvinner: 30 - 63 %
Menn: 18 - 37 %

I ledergruppen var det i tillegg til ombudsmannen
seks personer, fem kontorsjefer og 1 administrasjons-
sjef. (En kontorsjef har spesialoppdrag og tas ikke
med i statistikken på ledergruppen).

Kvinner:  3 - 43 %
Menn:  4 - 57 %
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I de fem nestlederfunksjonene i hver avdeling er
det fire kvinner og en mann.

Av de 26 juridiske saksbehandlere (inklusive
nestledere) er det:

Kvinner: 13 - 50 %
Menn: 13 - 50 %

I administrasjonen er det 13 kvinner, 100 %.

Lønn
Ombudsmannens kontor har en stillingsstruktur og
lønnspolitikk som gir like muligheter for alle i for-
hold til lønnsopprykk og avansement.  Av de juridis-
ke saksbehandlerne er det 8 seniorrådgivere (2 menn
og 6 kvinner), 10 rådgivere (5 menn og 5 kvinner) og
8 førstekonsulenter (6 menn og 2 kvinner). 

Administrasjonen fordeler seg med 1 seniorråd-
giver, 1 rådgiver, 1 arkivleder, 4 førstekonsulenter, 5
seniorkonsulenter og 1 konsulent.

Arbeidstid
Ombudsmannen har ingen normerte deltidsstillinger,
men redusert arbeidstid fordeler seg slik:

Iverksatte tiltak
Ombudsmannen har en enhetlig lønnspolitikk og stil-
lingsstruktur. Ved rekruttering søkes en jevn kjønns-
sammensetning. Alle tilsatte har like muligheter til
kompetanseheving. Arbeidstidsbestemmelsene og
praktiseringen av disse er lagt til rette for fleksibel
bruk både for kvinner og menn, det samme gjelder
muligheter for permisjoner i forhold til omsorg og til
karriereutvikling.

Etnisitet og funksjonsevne
I 2009 er det ikke lyst ut noen stillinger. Ved tilsettin-
gen av de fem årlige juridiske sommervikarene ble
det tilsatt én med annen etnisitet enn norsk. Ombuds-
mannen har ansatte med behov for tilrettelagt arbeid
av ulikt slag knyttet til synsfunksjonen.

Planlagte tiltak
Ombudsmannen vil i sin rekrutterings- og personal-
politikk ta hensyn til kjønnssammensetning, samt
legge til rette for arbeidstakere med ulik bakgrunn og
funksjonsevne.

Heltid Redusert 
arbeidstid

Juridiske saksbehandlere:
Kvinner: 9 4
Menn: 12 1

Administrasjonen:
Kvinner:  10  3 

Antall 
overtidstimer

Totalt 378
Juridiske saksbehandlere:
Kvinner: 116
Menn: 236
Administrasjonen:   26
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II. Statistikk

1. Innledning

I dette kapitlet presenteres opplysninger om de sake-
ne ombudsmannens kontor har behandlet i meldings-
året. Kapitlet gir en oversikt over tilgangen på saker
i løpet av året, avsluttede saker, uavsluttede saker ved
årets slutt, sakenes utfall, samt fordeling av saker
geografisk, på forvaltningsorganer og saksområder.

Figur 1.1 gir en samlet oversikt over innkomne
og avsluttede saker, avviste og realitetsbehandlede,
siste tiårs periode. Tallmaterialet bak figuren utdypes
i det følgende.

I tillegg til det tallmaterialet som fremkommer i
dette kapitlet, ble det i meldingsåret registrert 21165
dokumenter.

Av disse er 9041 innkomne dokumenter og
12124 er utgående. I tillegg kom det ca. 1772 gene-
relle forespørsler over telefon. Det ble også avholdt
52 konferanser med privatpersoner som ønsket infor-
masjon om klagemulighetene hos ombudsmannen.
Videre kom det totalt inn 1201 innsynsbegjæringer.
Av disse fikk 719 fult innsyn, 150 delvis innsyn og
332 avslag. 

Figur 1.1 Innkomne og avsluttede saker – avviste og realitetsbehandlede 1999–2009

2. Tilgangen på saker i meldingsåret

Grunnlaget for ombudsmannens arbeid er hovedsa-
kelig klager fra borgerne. Ombudsmannen kan imid-
lertid også ta opp saker av eget tiltak, jf. ombuds-
mannsloven § 5. Tabell 2.1 viser hvor mange klage-
saker ombudsmannen mottok i meldingsåret og hvor
mange saker som er tatt opp av eget tiltak. Tabellen

viser også hvordan sakstilfanget har utviklet seg si-
den forrige meldingsår. Tabell 2.2 viser hvor mange
saker som er avsluttet i løpet av meldingsåret og re-
stansene ved årets slutt, holdt opp mot forrige mel-
dingsår.

I 2009 ble ca. 8 % av sakene gjenåpnet fordi kla-
geren kom tilbake med en ny henvendelse etter at sa-
ken var avsluttet her.
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Tabell 2.1 Sakstilfang

Tabell 2.2 Avsluttede og uavsluttede saker

3. Sakenes utfall

Utfallet av sakene som behandles hos ombudsman-
nen kan deles i to hovedkategorier; avviste og reali-
tetsbehandlede saker. I meldingsåret ble 47 % av
henvendelsene til ombudsmannen avvist og 53 % re-
alitetsbehandlet. 

Som realitetsbehandlet regnes alle saker som
ikke er avvist av formelle grunner. I dette ligger at det
ved behandlingen har kommet til uttrykk et stand-
punkt i saken som er brakt inn for ombudsmannen.
Som realitetsbehandlet regnes også saker som har
vært ordnet for klageren. En sak regnes også som re-
alitetsbehandlet når behandlingen bare har begrenset
seg til en foreløpig undersøkelse av om det foreligger
«tilstrekkelig grunn» til å behandle klagen, jf. om-
budsmannsloven § 6 fjerde ledd. I disse sakene vil
behandlingen normalt bare ha hatt som siktemål å
finne ut om det er grunnlag for å sette i verk en nær-
mere undersøkelse. I slike tilfeller vil det bare i be-
grenset grad være tatt stilling til realiteten i den for-
valtningssaken det er klaget på. I mange saker be-
grenser undersøkelsene seg til forvaltningens saksbe-

handling. Mange klager over at offentlige organer
ikke svarer på henvendelser eller at behandlingen tar
for lang tid. Behandlingen av disse sakene kan ofte
begrenses til en telefon til vedkommende forvalt-
ningsorgan.

Tabell 3.1 viser forholdet mellom de avviste og de
realitetsbehandlede sakene i meldingsåret, og forhol-
det til forrige meldingsår. For de realitetsbehandlede
sakene er det nærmere angitt hva som ble resultatet av
saksbehandlingen her. En fullstendig oppgave over
det endelige utfallet av behandlingen med hensyn til
hvor mange klagere som ble hjulpet til å få endret en
avgjørelse, til å få erstatning osv., er det ikke mulig å
gi, bl.a. fordi resultatet av fornyet behandling i for-
valtningen ofte kommer etter utgangen av statistikk-
året. Slike opplysninger vil imidlertid bli publisert i
senere årsmeldinger (se kap. III: Forvaltningens opp-
følging av ombudsmannens tidligere uttalelser). 

Figur 3.2 viser avvisningsgrunnene og den pro-
sentvise fordeling disse utgjorde av de avviste sake-
ne. Figur 3.3. viser det prosentvise utfallet av de rea-
litetsbehandlede sakene. I figur 3.4 fremgår nærmere
hva min kritikk eller henstilling har rettet seg mot.

Tabell 3.1 fordelingen mellom avviste og realitetsbehandlede saker

2008 2009

Klagesaker og forespørsler .......................................................................................... 2469 2695
Saker tatt opp av eget tiltak ......................................................................................... 23 25

I alt .............................................................................................................................. 2492 2720

2008 2009

Avsluttede saker i løpet av året ................................................................................... 2411 2788
Uavsluttede saker ved utgangen av året ...................................................................... 499 430

2008 2009

Avviste saker .............................................................................................................. 1174 1319

Realitetsbehandlede saker ........................................................................................ 1237 1469
1. Unødvendig å innhente skriftlig uttalelse fra forvaltningen 

a) Saken kunne ordnes ved en telefonhenvendelse ................................................. 270 347
b) Klagebrevet, eventuelt supplert med saksdokumentene, viste at  
    klagen ikke kunne føre frem ............................................................................... 598 710

2. Innhentet skriftlig uttalelse fra forvaltningen 
a) Saken ordnet uten at det var nødvendig med avsluttende uttalelse fra
    ombudsmannen ................................................................................................... 50 74
b) Saken avsluttet uten kritikk eller henstilling, dvs. klagen førte ikke frem ......... 110 126
c) Saken avsluttet med kritikk eller henstilling om å se på saken på nytt,
    eventuelt avbøte skadevirkninger ....................................................................... 209 212
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Figur 3.2 Avviste saker (47 %)

Figur 3.3 Realitetsbehandlede saker (53 %) Figur 3.4 Nærmere om hva sakene som ble 
avsluttet med kritikk eller henstilling rettet seg 
mot (14 %)
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4. Saksbehandlingstid

På bakgrunn av beregninger som er foretatt basert på
80-100 tilfeldig utvalgte saker innenfor tre ulike
sakskategorier (avviste, ikke forelagte og forelagte)
er den gjennomsnittlige saksbehandlingstiden for de
ulike sakstypene henholdsvis 11 dager, 6 uker og 7-8
måneder.

Under følger et mer fullstendig bilde av saksbe-
handlingstiden ved kontoret. Tabellene angir saksbe-
handlingstiden i intervaller på henholdsvis dager,
uker og måneder. Som det fremgår, blir de fleste av-
viste saker avgjort innen ti dager, jf. figur 4.1. Saker
som tas opp med forvaltningen, blir som regel avgjort
innen seks måneder, jf. figur 4.3.

Figur 4.1 Avviste saker

Figur 4.2 Ikke forelagte saker
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Figur 4.3 Forelagte saker

5. Fordeling av saker ut fra geografi, 
forvaltningsorgan og saksområder

Tabell 5.1 viser den geografiske fordelingen av sake-
ne. Noen klager kommer fra borgere bosatt i utlandet
eller på institusjon, f.eks. fengsler og psykiatriske in-
stitusjoner, andre klager er anonyme eller kommer
inn kun med e-post adresse. Disse fremgår av over-

sikten under «andre». Tabellene 5.2 og 5.3 viser av-
sluttede saker i meldingsåret fordelt på henholdsvis
forvaltningsorganer og saksområder. Som det frem-
går av tabellene, er klagesakene fordelt på hele den
offentlige forvaltning, dvs. både statlig, fylkeskom-
munal og kommunal forvaltning. Klagene er også
fordelt på mange og ulike saksområder og sakstyper.

Tabell 5.1 geografisk fordeling av klagesakene

Folkemengde

Antall Klager i i prosent

Fylke Klager prosent 01.01.2009

Østfold .................................................................................................... 120 5,2 6,0
Akershus ................................................................................................. 274 11,9 11,0
Oslo ........................................................................................................ 483 21 12
Hedmark ................................................................................................. 62 2,7 3,9
Oppland .................................................................................................. 38 1,7 3,8
Buskerud ................................................................................................ 94 4,1 5,3
Vestfold .................................................................................................. 131 5,7 4,7
Telemark ................................................................................................. 55 2,4 3,5
Aust-Agder ............................................................................................. 49 2,1 2,2
Vest-Agder ............................................................................................. 98 4,3 3,5
Rogaland ................................................................................................ 120 5,2 8,7
Hordaland ............................................................................................... 232 10,1 9,8
Sogn og Fjordane ................................................................................... 38 1,7 2,2
Møre og Romsdal ................................................................................... 61 2,7 5,1
Sør-Trøndelag ......................................................................................... 143 6,2 6
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Tabell 5.2 fordeling på forvaltningsorganer

Nord-Trøndelag ...................................................................................... 45 2 2,7
Nordland ................................................................................................. 105 4,6 4,9
Troms ..................................................................................................... 99 4,3 3,2
Finnmark ................................................................................................ 52 2,3 1,5
Svalbard ................................................................................................. 1 0 0

2300 100 100
Andre ...................................................................................................... 395

I alt ......................................................................................................... 2695

I alt Avvist Realitet

Statsministerens kontor ............................................................................... 4 2 2

Arbeids- og inkluderingsdepartementet ...................................................... 17 11 6
Arbeids- og velferdsetaten (Nav) ................................................................ 447 194 253
Arbeidstilsynet ............................................................................................ 5 3 2
Integrerings- og mangfoldsdirektoratet ....................................................... 1 1 -
Trygderetten ................................................................................................ 33 10 23
Utlendingsdirektoratet ................................................................................. 87 28 59
Utlendingsnemnda ...................................................................................... 74 24 50
Petroleumstilsynet ....................................................................................... 4 1 3

Barne- og likestillingsdepartementet .......................................................... 4 2 2
Barne-, ungdoms- og familieetaten ............................................................. 9 3 6
Fylkesnemndene for sosiale saker ............................................................... 2 2 -
Forbrukerrådet ............................................................................................. 2 2 -
Forbrukertvistutvalget ................................................................................. 1 1 -
Markedsrådet ............................................................................................... 1 - 1
Likestillings- og diskrimineringsombudet / nemnda .................................. 1 1 -

Finansdepartementet ................................................................................... 21 10 11
Kredittilsynet ............................................................................................... 5 1 4
Skatteetaten (folkeregistrene) ..................................................................... 152 54 98
Toll- og avgiftsetaten .................................................................................. 30 8 22
Statens innkrevingssentral ........................................................................... 5 5 -
Børsklagenemnden ...................................................................................... 1 - 1

Fiskeri- og kystdepartementet ..................................................................... 2 - 2
Fiskeridirektoratet ....................................................................................... 11 5 6
Kystverket ................................................................................................... 3 2 1

Fornyings- og administrasjonsdepartementet ............................................ 5 2 3
Konkurransetilsynet .................................................................................... 4 3 1
Statsbygg ..................................................................................................... 1 1 -

Folkemengde

Antall Klager i i prosent

Fylke Klager prosent 01.01.2009
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Statens pensjonskasse .................................................................................. 6 3 3

Forsvarsdepartementet ............................................................................... 9 5 4
Forsvaret ...................................................................................................... 6 3 3

Helse- og omsorgsdepartementet ................................................................ 8 5 3
Fylkesleger .................................................................................................. 2 2 -
Kontrollkommisjoner .................................................................................. 6 3 3
Norsk pasientskadeerstatning / Pasientskadenemnda ................................. 13 4 9
Helsedirektoratet ......................................................................................... 17 4 13
Statens helsetilsyn ....................................................................................... 57 17 40
Sykehus- og helseinstitusjoner .................................................................... 21 14 7
Regionale helseforetak ................................................................................ 7 2 5
Klagenemnda for behandling i utlandet ...................................................... 2 - 2
Statens helsepersonellnemnd ...................................................................... 4 - 4
HELFO Helseøkonomiforvaltningen .......................................................... 7 4 3

Justis- og politidepartementet ..................................................................... 17 9 8
Politidirektoratet .......................................................................................... 18 3 15
Direktoratet for samfunnssikkerhet og beredskap ...................................... 2 2 -
Erstatningsnemnda for voldsofre ................................................................ 3 2 1
Kriminalomsorgen ....................................................................................... 108 64 44
Politi- og påtalemyndigheter ....................................................................... 107 56 51
Namsmenn .................................................................................................. 8 6 2
Domstolene ................................................................................................. 32 32 -
Rettferdsvederlagsutvalget .......................................................................... 3 3 -
Statens sivilrettsforvaltning ......................................................................... 19 7 12
Kommisjonen for gjenopptakelse av straffesaker ....................................... 4 3 1
Tilsynsrådet for advokatvirksomhet ............................................................ 2 2 -

Kommunal- og regionaldepartementet ....................................................... 7 4 3
Klagenemnda for sentral godkjenning av foretak for ansvarsrett ............... 1 - 1
Husbanken ................................................................................................... 6 3 3

Kultur- og kirkedepartementet .................................................................... 7 4 3
Norsk rikskringkasting ................................................................................ 2 2 -
Den norske kirke ......................................................................................... 4 2 2
Lotteri- og stiftelsestilsynet ......................................................................... 7 2 5
Riksarkivet .................................................................................................. 1 1 -

Kunnskapsdepartementet ............................................................................ 5 2 3
Norges forskningsråd .................................................................................. 1 1 -
Statens lånekasse for utdanning .................................................................. 38 18 20
Universiteter og høgskoler .......................................................................... 35 19 16
Utdanningsdirektoratet ................................................................................ 3 3 -

I alt Avvist Realitet
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Landbruks- og matdepartementet ............................................................... 10 5 5
Fylkeslandbruksstyrene ............................................................................... 18 10 8
Statens landbruksforvaltning ....................................................................... 7 3 4
Mattilsynet / Dyrevernnemnda .................................................................... 20 8 12
Reindriftsforvaltningen ............................................................................... 2 1 1
Statskog SF ................................................................................................. 3 2 1
Statens naturskadefond ............................................................................... 1 - 1
Klagenemnda for kvoteordning for melk .................................................... 2 1 1

Miljøverndepartementet .............................................................................. 9 3 6
Direktoratet for naturforvaltning ................................................................. 3 1 2
Statens forurensningstilsyn ......................................................................... 2 1 1
Statens kartverk ........................................................................................... 4 2 2
Riksantikvaren ............................................................................................ 3 2 1
Rovviltnemnder ........................................................................................... 2 1 1

Nærings- og handelsdepartementet ............................................................ 5 2 3
Innovasjon Norge ........................................................................................ 2 - 2
Sjøfartsdirektoratet ...................................................................................... 2 2 -
Brønnøysundregistrene ............................................................................... 1 1 -

Olje- og energidepartementet ..................................................................... 4 2 2
Norges vassdrags- og energidirektorat ........................................................ 1 - 1
Statkraft ....................................................................................................... 1 1 -

Samferdselsdepartementet .......................................................................... 13 6 7
Statens vegvesen ......................................................................................... 27 18 9

Utenriksdepartementet ................................................................................ 6 2 4

Fylkesmenn .................................................................................................. 426 153 273

Fylkeskommunal forvaltning ....................................................................... 45 23 22

Kommunal forvaltning ................................................................................ 530 284 246

Andre ........................................................................................................... 102 93 9
I alt .............................................................................................................. 2788 1319 1469

I alt Avvist Realitet
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Tabell 5.3 Fordeling på saksområder

I alt Avvist Realitet

Arbeidsliv, utdanning, forskning, kultur, lotteri, åndsrett, målbruk i 
offentlig tjeneste
Isolerte saksbehandlingsspørsmål:
Saksbehandlingstid, manglende svar .......................................................... 28 11 17
Offentlighet, taushetsplikt, dokumentinnsyn .............................................. 39 21 18
Saksomkostninger, erstatning ...................................................................... 2 2 -
Saksbehandlingen, annet ............................................................................. 36 20 16

Tilsetting ..................................................................................................... 162 59 103
Arbeids- og tjenesteforhold ......................................................................... 62 34 28
Arbeidsmiljø, vernebestemmelser ............................................................... 20 12 8
Annet om arbeidsliv ..................................................................................... 11 9 2

Grunnskoler ................................................................................................. 43 25 18
Videregående opplæring i skole .................................................................. 30 16 14
Videregående opplæring i bedrift ................................................................ 3 2 1
Høgskoler og universiteter .......................................................................... 21 10 11
Offentlig godkjenning av yrkesutøvere ....................................................... 5 3 2
Studiefinansiering ....................................................................................... 39 18 21
Annet om utdanning .................................................................................... 1 - 1
Forskning .................................................................................................... 1 1 -

Kultur .......................................................................................................... 2 - 2
Lotteri .......................................................................................................... 3 1 2
Målbruk i offentlig tjeneste ......................................................................... 1 1 -

Annet om arbeidsliv m.v. ............................................................................ 7 3 4

Helse- og sosialvesen, trygd, familie- og personsaker
Isolerte saksbehandlingsspørsmål:
Saksbehandlingstid, manglende svar .......................................................... 209 45 164
Offentlighet, taushetsplikt, dokumentinnsyn .............................................. 36 20 16
Saksomkostninger, erstatning ...................................................................... 13 3 10
Saksbehandlingen, annet ............................................................................. 70 41 29
Ombudsmannen (klage på) ......................................................................... 1 1 -

Godkjenning av tilbud ................................................................................. 10 4 6
Behandling, tvang, klage på personell, pasientskade .................................. 107 52 55
Journalspørsmål m.v. ................................................................................... 20 9 11
Betaling for opphold, refusjon, pasientmidler ............................................ 16 5 11
Økonomisk stønad ....................................................................................... 38 22 16
Sosiale tjenester utenfor institusjon ............................................................ 37 19 18
Annet om helse- og sosialvesen .................................................................. 30 21 9
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Medlemskap i folketrygden ........................................................................ 5 1 4
Ytelser ved fødsel, adopsjon, forsørgelse av barn ...................................... 13 5 8
Ytelser ved arbeidsløshet ............................................................................ 30 20 10
Ytelser ved sykdom ..................................................................................... 269 92 177
Alderspensjon, etterlattepensjon ................................................................. 34 13 21
Krigspensjon ............................................................................................... 2 - 2
Annet om trygd ........................................................................................... 27 15 12
Barnebidrag, ektefellebidrag ....................................................................... 82 46 36
Adopsjon ..................................................................................................... 7 4 3
Barnevern, omsorg for barn ........................................................................ 66 48 18
Barnehager .................................................................................................. 8 7 1
Vergemål, hjelpeverge ................................................................................. 9 7 2
Ekteskap, separasjon, skilsmisse ................................................................. 3 2 1
Navnesaker .................................................................................................. 3 2 1
Annet om familie- og personsaker .............................................................. 12 10 2
Annet ........................................................................................................... 10 7 3

Ressurs- og miljøforvaltning, plan og bygg, ekspropriasjon, friluftsliv
Isolerte saksbehandlingsspørsmål:
Saksbehandlingstid, manglende svar .......................................................... 82 27 55
Offentlighet, taushetsplikt, dokumentinnsyn .............................................. 7 5 2
Saksomkostninger, erstatning ..................................................................... 10 5 5
Saksbehandlingen, annet ............................................................................. 41 27 14

Energi .......................................................................................................... 6 3 3
Miljøvern ..................................................................................................... 38 19 19
Renovasjonsordning, feiing ........................................................................ 16 6 10
Vannforsyning og avløp .............................................................................. 17 5 12
Annet om ressurs- og miljøforvaltning ....................................................... 1 - 1

Kart- og delingssaker .................................................................................. 11 7 4

Plansaker ..................................................................................................... 84 37 47
Dispensasjon fra plan, strandsone ............................................................... 87 23 64
Andre byggesaker ....................................................................................... 190 77 113
Behandlingsgebyr ........................................................................................ 10 5 5
Annet om plan og bygg ............................................................................... 15 11 4

Ekspropriasjon ............................................................................................ 10 7 3
Friluftsliv ..................................................................................................... 2 1 1
Annet ........................................................................................................... 6 3 3

Næring, kommunikasjon, distriktsutbyggingsfond, 
Husbanken, konkurranseforhold, pris
Isolerte saksbehandlingsspørsmål:
Saksbehandlingstid, manglende svar .......................................................... 36 16 20

I alt Avvist Realitet
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Offentlighet, taushetsplikt, dokumentinnsyn .............................................. 21 6 15
Saksomkostninger, erstatning ...................................................................... 5 1 4
Saksbehandlingen, annet ............................................................................. 14 13 1

Fiske, fangst, jakt ........................................................................................ 19 8 11
Landbruk, skogbruk, reindrift ..................................................................... 68 38 30
Industri, håndverk, handel ........................................................................... 4 - 4
Sjøfart, luftfart ............................................................................................. 5 3 2
Reiseliv, hoteller og restauranter, skjenkebevilling .................................... 6 2 4
Transportløyver, motorferdsel i utmark ...................................................... 11 3 8
Annet om næring ......................................................................................... 12 6 6

Samferdsel (veier, jernbane, havn, flyplass) ............................................... 46 31 15
Postvesen ..................................................................................................... 1 1 -
Telefon, kringkasting ................................................................................... 10 8 2
Vegtrafikk (førerkort, parkeringstillatelse m.v.) .......................................... 39 23 16
Kollektivtransport ....................................................................................... 1 1 -
Distriktsutbygging ....................................................................................... 4 1 3
Husbanken m.m. ......................................................................................... 8 3 5
Konkurranseforhold, pris ............................................................................ 5 2 3
Annet ........................................................................................................... 6 4 2

Skatter, avgifter 
Isolerte saksbehandlingsspørsmål:
Saksbehandlingstid, manglende svar .......................................................... 30 4 26
Offentlighet, taushetsplikt, dokumentinnsyn .............................................. 7 5 2
Saksomkostninger, erstatning ...................................................................... 2 - 2
Saksbehandlingen, annet ............................................................................. 21 8 13

Utligning av skattepliktig inntekt ................................................................ 87 23 64
Ettergivelse, lemping ................................................................................... 9 4 5
Andre skattesaker ........................................................................................ 83 41 42

Toll .............................................................................................................. 16 3 13
Merverdiavgift, investeringsavgift .............................................................. 23 4 19
Særavgifter .................................................................................................. 19 6 13

Justis, stiftelser, utlendingssaker
Isolerte saksbehandlingsspørsmål:
Saksbehandlingstid, manglende svar .......................................................... 115 33 82
Offentlighet, taushetsplikt, dokumentinnsyn .............................................. 16 4 12
Saksomkostninger, erstatning ...................................................................... 7 - 7
Saksbehandlingen, annet ............................................................................. 23 15 8

I alt Avvist Realitet
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Ombudsmannen (klage på) ......................................................................... 1 1 -
Domstoler .................................................................................................... 24 24 -
Påtalemyndighet og politi ........................................................................... 104 59 45
Kriminalomsorg .......................................................................................... 110 67 43

Rettshjelp .................................................................................................... 22 11 11

Tvangsfullbyrdelse, gjeldsordning .............................................................. 13 10 3
Tinglysing ................................................................................................... 5 5 -
Offentlige erstatningsordninger .................................................................. 23 14 9
Annet om justis ........................................................................................... 12 9 3

Stiftelser ...................................................................................................... 3 1 2

Asylsaker ..................................................................................................... 42 17 25
Visum 9 1 8
Oppholds- og arbeidstillatelse ..................................................................... 83 29 54
Utvisning, bortvisning ................................................................................. 8 4 4
Statsborgerskap ........................................................................................... 13 5 8

Annet om utlendingssaker ........................................................................... 23 9 14

Offentlige registre, offentlige anskaffelser, offentlige eiendommer, 
forsvar, utenriksforvaltning
Isolerte saksbehandlingsspørsmål:
Saksbehandlingstid, manglende svar .......................................................... 5 1 4
Offentlighet, taushetsplikt, dokumentinnsyn .............................................. 18 5 13

Saksbehandling, annet ................................................................................. 4 3 1

Offentlige registre ....................................................................................... 28 12 16
Offentlige anskaffelser ................................................................................ 3 1 2
Offentlige eiendommer ............................................................................... 19 7 12
Forsvar ........................................................................................................ 7 6 1
Utenriksforvaltning ..................................................................................... 3 2 1
Annet ........................................................................................................... 10 2 8

I alt Avvist Realitet
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III. Forvaltningens oppfølging av ombudsmannens tidligere 
uttalelser

Det generelle inntrykket er fortsatt at forvaltningen
respekterer ombudsmannens uttalelser og anbefalin-
ger. Når Stortinget i ombudsmannsloven § 10 første
ledd har gitt ombudsmannen myndighet til å «uttale
sin mening om forhold som går inn under hans ar-
beidsområde», kan det med styrke hevdes at det i det-
te ligger en forutsetning om at forvaltningen også
skal rette seg etter det ombudsmannen sier.

Dette kapittelet tar for seg hvordan mine tidligere
uttalelser er fulgt opp av forvaltningen. For så vidt
gjelder de sakene som ble avsluttet i 2009 og som re-
fereres i kapittel V, vil det fremgå av referatet der hva
som eventuelt ble følgen av min uttalelse.

Saker fra meldingen for 2006

Tildeling av avtalehjemler for fysioterapeuter i 
privat praksis

(Jf. tillegg til samme sak inntatt i årsmeldingene for 2007 og 2008)

A klaget til ombudsmannen over en kommunes tilde-
ling av flere ledige avtalehjemler for fysioterapeuter
i privat praksis. Klagen rettet seg bl.a. mot flere sider
av saksbehandlingen.

Ombudsmannen kritiserte flere sider av saksbe-
handlingen både i forbindelse med tildelingen av av-
talehjemlene og i den påfølgende klagerunden og
konkluderte med at det knyttet seg begrunnet tvil til
forhold av betydning i saken. (Sak 2004/3371 nr. 33
s. 139-147.)

A anket lagmannsrettens dom inn for Høyeste-
rett, som avsa dom i ankesaken 22. oktober 2009.
Høyesteretts flertall konkluderte med at kommunen
hadde begått saksbehandlingsfeil, blant annet fordi
saken ikke var godt nok utredet og fordi medlemme-
ne av innstillingsorganet var inhabile. Førstvoterende
uttalte blant annet følgende:

«Samlet sett finner jeg at behandlingen av As
søknad ikke er i samsvar med forvaltningsloven
og med god forvaltningsskikk. Kommunen burde
ha involvert seg sterkere i saksbehandlingen og
innkalt A til intervju og derved fått rede på hans
preferanser. Sett i lys av at instituttet hadde inn-
stilt den søkeren som var medeier i instituttet, an-
ser jeg dette for å være en alvorlig feil. Den ble
heller ikke rettet opp i klageomgangen.»

Høyesterett kom til at det var tilstrekkelig sann-
synliggjort at A ville blitt tildelt den aktuelle avtale-
hjemmelen dersom kommunen ikke hadde begått
feil. Kravet til årsakssammenheng var dermed opp-
fylt, og kommunen ble etter dette dømt til å betale kr
250 000 i erstatning til A. Kommunen ble også dømt
til å betale As sakskostnader for tingretten, lag-
mannsretten og Høyesterett med i alt kr 558 419.

Saker fra meldingen for 2007

Endring av navn når det pågår sak om foreldre-
ansvaret

 (Jf. tillegg til samme sak inntatt i årsmeldingen for 2008)

Ombudsmannen la til grunn at det var rettslig ad-
gang til å stille en sak om navneendring på barn i be-
ro, men ba departementet avklare enkelte spørsmål
for veiledning til folkeregistrene og fylkesmennene.
Departementet ba deretter Barnelovutvalget om
synspunkter på aktuelle spørsmål i ombudsmannens
uttalelse. (Sak 2006/1698 nr. 55 s. 184-185.)

Justisdepartementet orienterte senere om at de-
partementet i brev 13. februar 2008 (feilskrift for
2009) til fylkesmennene og Skattedirektoratet har
gitt retningslinjer om endring av navn på barn når det
pågår sak om foreldreansvaret m.m.. Utgangspunktet
er at navnemyndighetene skal stille en slik sak i bero,
men at det kan gjøres unntak dersom det foreligger
«særlige grunner». Varsling om navneendringssøk-
naden til foreldre som ikke har del i foreldreansvaret,
er også omtalt i retningslinjene.

Tjenstlig tilrettevisning – innsyn i det faktiske 
grunnlaget for avgjørelsen

Etter at professoren hadde fått innsyn og kommet
med sine merknader, vurderte universitetet saken på
nytt og kom til at tilrettevisningen ikke skulle trekkes
tilbake. (Sak 2006/1240 nr. 30 s. 104-107.)

Professoren fikk etter noe tid innsyn i, og mulig-
heten til å imøtegå, konkrete opplysninger som dan-
net grunnlag for tilrettevisningen. Universitetet gjor-
de etter dette en ny vurdering av den tjenstlige tilret-
tevisningen, men fant ikke grunnlag for å trekke den
tilbake.
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Saksbehandlingen i klageomgangen i sak om 
dokumentinnsyn

Klageinstansen ga A delvis medhold i klage over av-
slag på dokumentinnsyn, ved at han fikk innsyn i fak-
tiske opplysninger i to dokumenter. Gjennomførin-
gen av dokumentinnsynet ble overlatt til førsteinstan-
sen, som pga. en kombinasjon av feil verken fulgte
opp klageinstansens vedtak eller underrettet parten
om vedtaket. Ombudsmannen uttalte at klageinstan-
sen må kontrollere oppfølgingen av saken når den
overlater til førsteinstansen å gjennomføre et vedtak
om dokumentinnsyn samt ber førsteinstansen under-
rette parten om vedtaket. (Sak 2007/952 nr. 2 s. 34-
36.)

Kriminalomsorgens sentrale forvaltning (KSF)
informerte senere i brev til regionene om at dagens
ordning, der fengslene mottar vedtaket og deretter
underretter innsatte, etter KSFs mening i det vesent-
lige fungerer tilfredsstillende. En alternativ ordning
der den domfelte blir underrettet direkte, kunne etter
KSFs mening by på vanskeligheter fordi det i en rek-
ke tilfeller er nødvendig at fengslene først vurderer
og eventuelt iverksetter sikkerhetsforanstaltninger.
Videre ville en alternativ ordning med innsendelse av
kvittering til sentralt eller regionalt nivå om at vedta-
ket var forkynt, medføre et betydelig merarbeid både
for fengslene og overordnet nivå.

KSF fant likevel grunn til å pålegge regionene å
sikre at alle fengslene påfører vedtakene dato og
klokkeslett for når den innsatte er blitt underrettet om
vedtaket, samt å føre dette i Kompis. Regionene ble
også bedt om å sikre at fengslene vedvarende fokuse-
rer på viktigheten av gode rutiner for å underrette
domfelte om vedtak. KSF opplyste også at dersom
det skulle vise seg å være mulig å etablere et vars-
lingssystem ved etableringen av nye IT-løsninger,
ville KSF komme tilbake med nye retningslinjer for
hvordan underretning av domfelte kan registreres.

Offentlighet i budsjettsaker – innsyn i 
interdepartementalt notat

Ombudsmannen uttalte at Statsministerens kontor i
den forestående gjennomgangen av retningslinjer for
offentlighet i budsjettsaker må søke å sikre at adgan-
gen til å unnta budsjettdokumenter fra offentlighet
ikke nyttes i større grad enn det som har vært lovgi-
verens intensjon. (Sak 2007/368 nr. 11 s. 54-56.)

Etter ombudsmannens uttalelse orienterte Stats-
ministerens kontor om at det var gått ut en orientering
til departementene om at kapittel 14 i heftet «om
Statsråd» var foreldet, og at retningslinjene om of-
fentlighet i budsjettsaker i pkt. 14.5 derfor ikke len-
ger gjaldt. Statsministerens kontor fant det imidlertid

ikke hensiktsmessig å fastsette nye retningslinjer
som erstatning for de foreldede retningslinjene.

Ombudsmannen fant etter dette å kunne la saken
bero.

Familiegjenforening. Kravet om å bo sammen – 
dokumentasjon av identitet

En søknad om arbeidstillatelse i familiegjenfore-
ningsøyemed ble avslått fordi det ikke var sannsyn-
liggjort at ektefellene bodde sammen. Søkeren hadde
dessuten ikke fremlagt pass eller annet identitetsdo-
kument som bekreftet hans identitet.

Ombudsmannen konkluderte med at det heftet
usikkerhet ved nemndas vurdering av «bo sammen»-
kravet i utlendingsforskriften. Saken var ikke tilstrek-
kelig opplyst av utlendingsmyndighetene på dette
punktet. Videre var det uheldig at søkeren ikke syntes
å ha blitt bedt skriftlig om å fremskaffe dokumenta-
sjon på sin identitet før avslaget ble fattet. (Sak 2006/
1130 nr. 66 s. 219-224.)

Politiet foretok en ny bostedskontroll på klage-
rens adresse. På denne bakgrunn mente Utlendings-
nemnda v/nemndleder at det var tilstrekkelig sann-
synliggjort at klageren og hans ektefelle «bor
sammen». Klageren falt dermed «inn under den per-
sonkrets som har rett til arbeidstillatelse i familiegjen-
foreningsøyemed etter utlendingsloven § 9, jf. utlen-
dingsforskriften § 22 jf. § 23 første ledd bokstav a».

Det forelå imidlertid etter nemndas syn «omsten-
digheter som kan gi grunn til å nekte klageren adgang
til riket, jf. utlendingsloven § 8 første ledd nr. 3».
Klageren hadde ikke dokumentert sin identitet i asyl-
saken, men han hadde fremlagt et pass under behand-
lingen av saken om familiegjenforening. Passet var
utstedt mens klageren oppholdt seg i Norge og hadde
etter nemndas oppfatning «begrenset notoritet». Kla-
geren hadde derfor ikke rett til familiegjenforening
etter utlendingsloven § 9 og utlendingsforskriften.
Det var heller ikke grunnlag for slik tillatelse etter
forskriftens § 24 annet ledd.

Etter en konkret helhetsvurdering fant nemnda i
vedtaket 9. februar 2009 å «kunne innvilge klageren
en begrenset tillatelse med hjemmel i utlendingslo-
ven § 8 annet ledd, jf. utlendingsforskriften § 21 fem-
te ledd». Tillatelsen ble gitt for seks måneder «med
det formål å gi klageren mulighet til å rette på de
mangler som hefter ved hans hjemlands reisedoku-
ment og eventuelt få utstedt nytt pass etter vanlig pro-
sedyre og ved personlig oppmøte hos utstedet myn-
dighet enten i hjemlandet eller ved en av hjemlandets
utenriksstasjoner som har adgang til å utstede pass».

Ombudsmannen fant etter dette å kunne avslutte
sin behandling av saken.
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Saker fra meldingen for 2008

Antakelse av fast forsvarer

Saken gjaldt klage over vedtak om å anta to faste for-
svarere ved en tingrett og en lagmannsrett. I lys av de
uklare saksbehandlingsreglene ved antakelse av fas-
te forsvarere, og sett hen til at hjemmelssituasjonen
for dokumentinnsyn for søkerne ikke er opplagt, an-
befalte ombudsmannen at Domstoladministrasjonen
tok opp med Justisdepartementet om det kan være
grunn til å formalisere reglene for behandlingsmåten
av denne type saker. (Sak 2008/602 nr. 105 s. 404 –
407.)

Etter ombudsmannens uttalelse opplyste Doms-
toladministrasjonen at det var igangsatt et arbeid med
å utrede saksbehandlingen i saker om antakelse av
faste forsvarere. Arbeidet utgjorde en del av et gene-
relt arbeid som blant annet omfattet en mulig bi-
standsadvokatordning opprettet i medhold av straffe-
prosessloven § 107g. Domstoladministrasjonen ville
holde ombudsmannen fortsatt orientert om utviklin-
gen i regelverksarbeidet knyttet til denne sakstypen.

Tilsetting i undervisningsstilling – 
saksbehandling og betydningen av lovbestemte 

kvalifikasjonskrav

Når minst én av søkerne, A, tilfredsstilte de lovbe-
stemte kvalifikasjonskravene, var det ikke anledning
til å tilsette en søker som ikke tilfredsstilte kravene.
Vurderingen av As personlige egnethet syntes videre
å bygge på et mangelfullt opplyst faktum, og A hadde
heller ikke fått mulighet til å kommentere opplysnin-
ger fra samtaler med referansepersoner. Ombuds-
mannen kom også til at det knyttet seg begrunnet tvil
til om det på en usaklig måte var tatt hensyn til en pri-
vat aktør som skolen hadde et samarbeid med. (Sak
2007/1675 nr. 25 s. 101-104.)

I etterkant av uttalelsen skrev fylkeskommunen
et brev til A og opplyste at det ved eventuelle fremti-
dige jobbsøknader til stillinger i fylkeskommunen
ville bli foretatt en ny og selvstendig vurdering av As
faglige og personlige kvalifikasjoner. Det ble også
avholdt flere møter mellom fylkeskommunen og A,
og A fikk etter hvert også tilbud om en stilling ved X
videregående skole. Fylkeskommunen besluttet
dessuten å sette et særlig fokus på rettsregler knyttet
til tilsetting i forbindelse med intern opplæring i fyl-
keskommunen høsten 2009.

Jeg fant etter dette å kunne la saken bero.

Dispensasjon for oppføring av leilighetsbygg

Ombudsmannen kom til at det forelå begrunnet tvil
knyttet til fylkesmannens vurdering vedrørende dis-

pensasjon fra tillatt tomteutnyttelse og at det som føl-
ge av manglende dispensasjonsvurdering, kunne stil-
les spørsmål om gyldigheten av vedtaket om bygge-
tillatelse. Videre ba han fylkesmannen undersøke en
fremsatt anførsel om inhabilitet nærmere. Fylkes-
mannen ble bedt om å behandle saken på nytt. (Sak
2007/124 nr. 85 s. 337- 342.)

Etter en fornyet vurdering omgjorde Fylkesman-
nen i Hordaland med hjemmel i forvaltningsloven §
35 bokstav c sitt tidligere vedtak i saken. Omgjørin-
gen innebar at det ikke ble gitt dispensasjon fra kom-
munedelplanen for Fjellsiden sør, og søknaden om
rammetillatelse ble avslått.

Manglende behandling av byggesøknad i påvente 
av vedtak om midlertidig dele- og byggeforbud

Saken gjaldt manglende behandling av søknad om ut-
bygging av en eiendom i påvente av et midlertidig de-
le- og byggeforbud etter plan- og bygningsloven
(plbl.) § 33. Den aktuelle søknaden var, til tross for
at den ble innsendt for mer enn to år siden, ikke av-
gjort. Det tok i første omgang ni måneder før søkna-
den ble fordelt til saksbehandler. Fra slutten av april
2007 ble søknaden liggende ubehandlet i påvente av
et forbud som fortsatt ikke var nedlagt. Kommunen
kunne heller ikke med sikkerhet si om eller når for-
bud ville bli nedlagt.

Ombudsmannen uttalte at plbl. § 33 ikke gir kom-
munen rett til å utsette behandlingen av søknaden i så
lang tid, og ba kommunen om å vurdere hvordan den
uretten som var begått mot klageren kunne rettes
opp. (Sak 2007/2067 nr. 75 s. 290-294.)

Kommunen opplyste senere at plan- og byg-
ningsetaten ville realitetsbehandle klagerens søknad.

Gjennomføring av urinprøvekontroll i fengsel

Ombudsmannen uttalte at en fremgangsmåte der den
innsatte i forbindelse med urinprøvetaking må opp-
holde seg naken i et lite rom over tid uten mulighet til
å dekke seg til, er uakseptabel og raskt vil måtte ka-
rakteriseres som nedverdigende. (Sak 2006/2026 nr.
64 s. 212-216.)

Kriminalomsorgens sentrale forvaltning (KSF)
opplyste i brev 4. juni 2009 til ombudsmannen og
samtlige av kriminalomsorgens regioner at det var
foretatt flere endringer i retningslinjene til straffe-
gjennomføringsloven m.v. Det var blant annet inntatt
et avsnitt om at kroppsvisitasjon og avgivelse av
urinprøver må foregå på en hensynsfull og verdig
måte. Bakgrunnen var uttalelsen i ovennevnte sak.
KSF opplyste at det også var tatt inn en presisering
om at den innsatte skal ha en viss frist før man anser
manglende avgivelse av urinprøve som ordrenekt.
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Glassvegg som kontrolltiltak ved besøk i fengsel 
fra utenlandske statsborgere

Ombudsmannen uttalte at en forskjellsbehandling av
norske og utenlandske besøkende til innsatte på
grunn av manglende kontroll av de besøkendes van-
del, vil kunne være diskriminerende dersom det viser
seg at slik kontroll er mulig. (Sak 2007/447 nr. 55 s.
206-210.)

Kriminalomsorgens sentrale forvaltning (KSF)
opplyste i brev 4. juni 2009 til ombudsmannen og
samtlige av kriminalomsorgens regioner at det var
foretatt flere endringer i retningslinjene til straffe-
gjennomføringsloven m.v. I punktet om besøk til
innsatte var det inntatt en nærmere beskrivelse av den
vurderingen som må foretas for å sjekke vandelen til
besøkende fra utlandet. KSF hadde også inntatt ret-
ningslinjer for den skjønnsutøvelsen som må foretas
når det ikke er mulig å skaffe vandelsattest. Bakgrun-
nen for endringene var uttalelsen i ovennevnte sak.

Krav om erstatning fra trygden etter refusjon i 
etterbetalt trygdeytelse

En trygdemottaker hadde krevd erstatning fra tryg-
den etter at etterbetalt trygdeytelse ikke ble utbetalt
ham, men i stedet refundert sosialtjenesten. Ombuds-
mannen uttalte bl.a. at saken måtte vurderes ut fra
trygdelovens og sosialtjenestelovens bestemmelser.
Det var derfor for enkelt når Arbeids- og velferdsdi-
rektoratet hadde vist til prinsippet om å unngå dob-
belt betaling som eneste begrunnelse for å nekte ut-
betaling. Direktoratet ble derfor bedt om å behandle
saken på nytt. (Sak 2007/555 nr. 95 s. 370-374.)

Etter ombudsmannens uttalelse behandlet Nav
Klage og anke Øst erstatningskravet på nytt og traff
vedtak om å utbetale A tilsvarende beløp som var re-
fundert til Spydeberg kommune.

Reindrift – overføring av driftsenhet fra avdød 
reineier

En niese av en reindriftseier ønsket å overta driftsen-
het etter at onkelen døde, men reindriftsmyndighete-
ne avslo fordi enheten i flere år hadde vært uten dyr.

Ombudsmannen kom til at Landbruks- og matde-
partementets standpunkt om at driftsenheten måtte
anses som «bortfalt», ikke var tilstrekkelig begrunnet
og ba derfor departementet se på saken på nytt. (Sak
2007/2231 nr. 36 s. 140-144.)

Etter ombudsmannens uttalelse behandlet Land-
bruks- og matdepartementet saken på nytt. Departe-
mentet opprettholdt sitt tidligere standpunkt om at
driftsenheten ikke kunne anses overført den avdødes
niese. Det ble vist til at det gikk ca. 11 år fra rein-
driftsutøveren døde til Reindriftsforvaltningen mot-
tok melding om overtakelse. Myndighetene sendte

dessuten i perioden 1992-94 flere brev som måtte for-
stås slik at en unnlatelse av å gi melding om hvem av
arvingene som skulle overta driftsenheten, ville inne-
bære at enheten måtte slettes. Departementet påpekte
også at det var først i 2001 at dødsboet selv begynte
å utvise aktivitet gjennom søknad om rovvilterstat-
ning og melding om driftsenhet, og at dødsboet der-
for gjennom passivitet/konkludent atferd før dette
tidspunktet måtte sies å ha sagt fra seg driftsenheten.

Kommunal Landspensjonskasse – tilbakekreving 
av feilutbetalt avtalefestet pensjon

Kommunal Landspensjonskasse (KLP) hadde lagt
feil inntektsopplysninger til grunn ved beregning av
avtalefestet pensjon for A, slik at A mottok for mye
pensjon. KLP fremmet krav om tilbakebetaling ba-
sert på den ulovfestede læren om condictio indebiti
med skylddeling for en mindre del av det totale kra-
vet. Det ble lagt avgjørende vekt på at A – etter KLPs
syn – ikke hadde vært i god tro med hensyn til stør-
relsen på de feilaktige utbetalingene hun hadde mot-
tatt.

Ombudsmannen la til grunn at tilbakebetalings-
kravet møtte løses etter den ulovfestede læren om
condictio indebiti, og kom til at de fleste momentene
som typisk vektlegges i en slik vurdering trakk i ret-
ning av ikke å kreve tilbakebetaling fra A, med unn-
tak av spørsmålet om god tro. Etter en nærmere vur-
dering av de ulike momentene kom ombudsmannen
til at det var grunnlag for tilbakesøking, men anbe-
falte at KLP begrenset tilbakesøkingen til halve belø-
pet av det som var feilutbetalt. (Sak 2007/905 nr. 101
s. 392-396.)

På bakgrunn av ombudsmannens uttalelse ble sa-
ken behandlet på nytt. KLP fremsatte nye anførsler
om ombudsmannens arbeidsområde i relasjon til
denne type saker og viste dessuten til Trygderettens
praksis i saker om etteroppgjør. Etter en fornyet vur-
dering av læren om condictio indebiti la imidlertid
KLP til grunn at det ikke forelå hjemmel for tilbake-
kreving av feil utbetalt pensjon i denne saken.

Tilbakegående avgiftsoppgjør – omgjøring av 
ugyldig avslag

Saken gjaldt et krav om tilbakegående avgiftsoppgjør
for mange år tilbake i tid. Selskapet fikk først avslag
på søknad om frivillig registrering, men etter en dom
i Høyesterett fremmet selskapet søknad på ny. Om-
budsmannen kom til at det første avslaget – etter den
rettsavklaringen som hadde funnet sted – måtte anses
ugyldig pga. materiell innholdsmangel og anså det
etter en helhetsvurdering for mest rimelig å anbefale
at det ble innvilget refusjon tilbake i tid, dvs. at det
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opprinnelige første søknadstidspunktet ble lagt til
grunn. (Sak 2007/1312 nr. 66 s. 251-261.)

Med noen presiserende merknader etterkom Fi-
nansdepartementet ombudsmannens anbefaling og
innvilget refusjon.

Undersøkelse av forholdene i Vadsø fengsel

I etterkant av ombudsmannens besøk i Vadsø fengsel,
ble Kriminalomsorgen region nord bedt om å besva-
re en rekke spørsmål. Disse var knyttet til fengselets
bruk av dobbeltceller generelt sett og særlig bruk av
en dobbeltcelle uten toalett, bruken av åpne telefon-
bokser, mulighetene for fysisk aktivitet ved de lukke-
de avdelingene og bemanningssituasjonen. Ombuds-
mannen var også kritisk til de materielle forholdene
i fengselet. Ombudsmannen uttalte bl.a. at verken til-
synsordningen eller interne rapporteringsrutiner
innen kriminalomsorgen hadde vært gode nok og
oppfordret Kriminalomsorgens sentrale forvaltning
til å se nærmere på eventuelle tiltak på disse område-
ne. (Sak 2007/1089 nr. 57 s. 212-217)

Kriminalomsorgen region nord opplyste i brev 8.
oktober 2008 at «de utette skilleveggene rundt toalet-
tene på to av dobbeltcellene er utbedret, slik at veg-
gene nå er tette mot tak og gulv. Når det gjelder dob-
beltcellen uten toalett, er denne etter tilsagn fra KSF
omgjort til enkeltcelle, slik at kapasiteten ved fengs-
let er redusert med en soningsplass». Fengselet hadde
også tilrettelagt for privatliv ved bruk av telefonbok-
ser, dels ved omgjøring av bøttekott til telefonavluk-
ker og dels ved oppføring av lettvegg rundt telefonen
på en avdeling. Videre het det i brevet:

«Etter en dialog med Vadsø fengsel er det nå inn-
ført trening i trimrom også på søndager. Vi har
presisert overfor fengslet at unge innsatte skal
prioriteres når det gjelder utvidelsen av trenings-
tiden.

For ordens skyld opplyses det at den defekte
ergometersykkelen som det henvises til i om-
budsmannens uttalelse, nå er satt i stand. Bord-
tennisbordene opplyses å være i jevnlig bruk.»

Regionen redegjorde også for bemanningssitua-
sjonen og opplyste blant annet at en andel av aspiran-
tene ved Tromsø fengsel skal hospitere i perioder ved
Vadsø fengsel. Ombudsmannens spørsmål rundt
opplæring av vikarer «har ledet til at vi har igangsatt
en temainspeksjon på området». Regionen opplyste
at anstaltenes opplæringsopplegg ville bli kartlagt
«med sikte på å utarbeide en felles mal for regionen».
Et tema ved fremtidige inspeksjoner «vil være en un-
dersøkelse av hvorvidt ufaglærte som ikke har gjen-
nomgått det fastsatte opplæringsprogrammet likevel
er i tjenesteoppsettet».

Videre uttalte regionen:

«Vi finner … grunn til å påpeke at vi den
15.10.07 innledet en inspeksjon ved Vadsø feng-
sel.  … Bakgrunnen for at vi tok dette initiativet
var blant annet erfaringer regionkontorets ansatte
hadde gjort ved besøk i fengslet. Planen for in-
speksjonen var i første omgang å gjennomgå
fengslets rutiner på 5 utvalgte områder: Renhold,
tildeling av soningsplasser, økonomi, aktivise-
ring av innsatte, og låsing av dører, porter og
bom. Videre var planen en gradvis utvidelse av
tema, til instruksverket ved anstalten var gjen-
nomgått. Vi har således i løpet av 2008 tatt opp
blant annet fengslets rutiner når det gjelder
brannøvelser, innsattes fremtidsplaner, øvelser
for tjenestemenn, besøksordningen ved fengslet,
og forholdet til samarbeidspartnere i forbindelse
med en utvidelse av aktivitetstilbudet til innsatte.
… I perioden 18. – 20. november 2008 vil regi-
onkontoret gjennomføre en bredere anlagt in-
speksjon ved fengslet, der tre av regionkontorets
tilsatte vil besøke fengslet. Blant annet vil vi da
kontrollere de tiltak som er iverksatt på bakgrunn
av Sivilombudsmannens uttalelse.

Når det gjelder tilsynsrådets virksomhet,
opplever vi at vi har en god dialog med rådets
medlemmer, og vi har et godt inntrykk av deres
kompetanse og engasjement. Vi har årlig deltatt
på tilsynsrådets samlinger, og da bidratt med
foredrag om regelverk osv.»

Regionen takket til sist for samarbeidet og opp-
lyste at ombudsmannens merknader «er viderefor-
midlet til øvrige anstalter i regionen».

I brev til regionkontoret uttalte ombudsmannen
blant annet:

«Jeg er tilfreds med redegjørelsen og de tiltak
som er iverksatt. Det er positivt at representanter
for regionkontoret vil besøke fengselet for «en
bredere anlagt inspeksjon» i november 2008.  …
Videre er det positivt at regionen nå kartlegger
hvilke opplæringsopplegg de enkelte anstalter til-
byr «med sikte på å utarbeide en felles mal for re-
gionen», og at aktiv bruk av ufaglærte uten opp-
læring vil være et fremtidig tema ved inspeksjo-
ner».

Saken ga ikke grunn til ytterligere oppfølging.

Reduksjon av krav om saksomkostninger etter 
forvaltningsloven – nødvendighetskriteriet

Saken gjaldt reduksjon av saksomkostningskrav etter
forvaltningsloven § 36. Klageren viste til at kravet
bare var blitt dekket «i det samme forholdstall» som
den godkjente delen av tiltaket utgjorde av det totale
omsøkte arealet. Ombudsmannen uttalte bl.a. at be-
visst unnlatelse av å gå inn på en nærmere vurdering
etter nødvendighetskriteriet, som skulle begrunne
kravreduksjonen, var i strid med forvaltningslovens
krav om begrunnelse. Fremgangsmåten uthuler bor-
gerens rett til å argumentere mot et vedtak og inne-
bærer et klart brudd på god forvaltningsskikk. (Sak
2007/1360 nr. 92 s. 364-366.)
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Saken ble deretter behandlet på nytt av Miljø-
verndepartementet, som opprettholdt sitt tidligere
vedtak om delvis dekning av saksomkostningene.
Departementet fant at «de pådratte kostnadene som
kreves dekket ikke står i noe rimelig forhold til be-
tydningen, omfanget og vanskelighetsgraden av den
delen av saken hvor parten har vunnet frem». Kravet
ble på denne bakgrunn redusert til en tredjedel, etter
en skjønnsmessig vurdering med «avgjørende vekt
på rimelighetshensyn, at endringen til gunst for par-
tene skyldes endret skjønnsutøvelse fra fylkesman-
nens side, og at de øvrige klageanførsler ikke har ført
frem».

Ombudsmannen tok departementets fornyede
vurdering til etterretning og fant etter dette å kunne la
saken bero.

Avslag på søknad om fritak for dokumentavgift – 
tinglysingslovens regler om ekstinksjon

Saken gjaldt spørsmål om det er adgang til å dispen-
sere og bør dispenseres fra dokumentavgiften etter
dokumentavgiftsloven § 3 der det foreligger dobbelt-
salg (dobbeltsuksesjon) av fast eiendom, og den som
har tinglyst kjøpet av fast eiendom og betalt doku-
mentavgift ikke vinner rett til eiendommen på grunn
av manglende god tro i forhold til første erverver, jf.
tinglysingsloven §§ 20 og 21. (Sak 2007/1061 nr. 71
s. 271-275.)

Etter ombudsmannens uttalelse foretok Finans-
departementet en ny totalvurdering av saken, og fant
at det skulle gis dispensasjon fra plikten til å betale
dokumentavgift etter dokumentavgiftsloven § 3. De-
partementet uttalte at det i vurderingen var lagt vekt
på ombudsmannens konklusjon om at det etter om-
budsmannsloven § 10 annet ledd ville være klart uri-
melig ikke å dispensere.

Tilbakekall av kjøreseddel for drosje – kravet til 
bevisets styrke og undersøkelses- og 

begrunnelsesplikt

En drosjesjåfør ble fratatt kjøreseddelen. Politidirek-
toratet la til grunn at det var kommet inn en rekke
klager på sjåføren over en periode på seks år, og at
dette var tilstrekkelig grunn til å kalle tillatelsen til-
bake. Ombudsmannen kom til at tilbakekallet var
mangelfullt begrunnet, og at direktoratet dessuten
syntes å ha satt for beskjedne krav til bevisets styrke.
(Sak 2007/2434 nr. 32 s. 123-128.)

Etter at uttalelsen fra ombudsmannen forelå,
sendte A inn ny søknad til Oslo politidistrikt om til-
bakelevering av hans kjøreseddel. I brev 21. januar
2009 ble As kjøreseddel tilbakelevert til klageren fra
politidistriktet.

Beskatning av utenlandstillegg – ligningslovens 
endringsfrister når ombudsmannen har anbefalt 

at skattyters ligning bør behandles på nytt

A som fra 2001 til 2004 var utenrikskorrespondent i
[…] ble beskattet for utetilleggene han mottok fra sin
arbeidsgiver, selv om utetilleggene var fastsatt i hen-
hold til satsene i Utenriksdepartementets særavtale.

Da ombudsmannen tok saken opp med Skatt øst,
ble det erkjent at skattleggingen av As utenlandstil-
legg bygget på uriktig lovanvendelse, men samtidig
anført at treårsfristen for å ta ligningen av A opp til
ny endring nå var oversittet. Etter ligningsloven § 9-
6 nr 5) gjelder ikke lovens endringsfrister når om-
budsmannen, slik som i denne saken, uttaler at skatt-
yters ligning bør tas opp til endring. (Sak 2007/642
nr 69 s. 266 – 268.)

Etter ombudsmannens uttalelse fant Riksskatte-
nemnda grunn til å overprøve vedtakene fra overlig-
ningsnemnda, og fastslo at de aktuelle utetilleggene
måtte anses å være skattefrie.  Skattedirektoratet un-
derrettet så ombudsmannen om at gjennomføringen
av Riksskattenemndas vedtak ville bli fulgt opp av
Skatt øst.

Behandlingen av krav om sletting av opplysninger 
i pasientjournal

Ombudsmannen kritiserte flere sider både ved syke-
husets og Helsetilsynets behandling av kravet om
sletting av opplysninger i en pasientjournal. Sykehu-
sets beslutning om å nekte sletting ga ikke inntrykk av
at kravet var vurdert opp mot helsepersonellovens
vilkår for sletting av journalopplysninger. Videre
skulle kravet ha vært vurdert av den journalansvarli-
ge ved sykehuset. (Sak 2006/928 nr. 47 s. 178-183.)

I et senere brev opplyste Helsetilsynet i fylket at
saken var avsluttet fordi Helsetilsynet ikke hadde fått
noen tilbakemelding om at klageren ønsket å få en
fornyet behandling av saken. Helsetilsynet la ikke
ved noen korrespondanse som belyste avklaringen av
dette.

Det ble funnet grunn til å be om en redegjørelse
for hvordan saken var fulgt opp av Helsetilsynet etter
ombudsmannens uttalelse. Klagerens advokat kom
for øvrig også tilbake til saken og opplyste at klage-
ren fastholdt sitt krav om sletting.

Etter dette opplyste Helsetilsynet i fylket at saken
ville bli behandlet på nytt, og den ble i første omgang
oversendt til sykehuset for ny vurdering. Sykehuset
besluttet å slette to konkrete opplysninger, og på bak-
grunn av denne slettingen anså Helsetilsynet klage-
rens krav som innfridd og saken ble på nytt avsluttet.
Ombudsmannen har senere mottatt kopi av brev fra
klageren til Helsetilsynet, der han blant annet opp-
rettholder sitt krav om sletting av journalen i sin hel-
het.
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Utlendingsnemndas behandling av begjæringer 
om utsatt iverksetting

I forbindelse med en klagesak om avslag på arbeids-
tillatelse og utvisning, fremsatte utlendingen og hans
advokat flere begjæringer om utsatt iverksetting. Be-
gjæringene ble ikke besvart før klagesaken ble av-
gjort. Ombudsmannen kom til at Utlendingsnemnda
hadde behandlet flere begjæringer om utsatt iverk-
setting i strid med forvaltningslovens regler og al-
minnelige krav til god forvaltningsskikk. Nemnda ble
bedt om å endre sin praksis (Sak 2006/2320 nr. 64 s.
241-244.)

I senere brev minnet ombudsmannen Utlendings-
nemnda om anmodningen om å få oversendt nemn-
das interne retningslinjer for klagesaksbehandlingen.
Nemnda opplyste at de nye retningslinjene ikke var
utarbeidet, men at disse var ventet høsten 2009 i til-
knytning til implementeringen av ny utlendingslov.
Det ble oversendt en «standardmal» som var tatt i
bruk for tilfeller der anmodning om utsatt iverkset-
ting avslås.

Nemnda opplyste i desember 2009 at retningslin-
jene ville bli ferdigstilt på nyåret i 2010, etter ikraft-
tredelsen av nytt utlendingsregelverk. Det ble rede-
gjort for det planlagte innholdet i avsnittet knyttet til
«behandling av anmodning om utsatt iverksetting».

Saksbehandling i sak om tildeling av driftstil-
skudd for fysioterapi – mangelfull underretning 

og vurdering av klage

Saken gjaldt klage over tildeling av driftstilskudd for
fysioterapi i en kommune, herunder saksbehandlin-
gen i forbindelse med tildelingen. Ombudsmannen
kom til at kommunens saksbehandling fremstod som
lite tillitvekkende, og kommunen ble kritisert for ikke
å ha fulgt forvaltningslovens regler om enkeltvedtak.
(Sak 2007/1204 nr. 29 s.114-117.)

I senere brev ble kommunen minnet om den tid-
ligere anmodningen om å bli holdt orientert om den
videre oppfølgingen overfor klageren. Kommunen
ble bedt om å gi en orientering om hva som var gjort
i saken etter ombudsmannens uttalelse.

Kommunen opplyste at ombudsmannens merk-
nader og oppsummering av saken var gjennomgått,
og at ombudsmannens påpekninger av saksbehand-
lingsfeil ville bli lagt til grunn ved behandlingen av
lignende saker i fremtiden.

Ettersom kommunen ikke hadde gitt noen tilba-
kemelding om hva som var gjort konkret overfor kla-
geren, som ombudsmannen hadde bedt om tidligere,
ble kommunen på nytt bedt om å redegjøre for dette.
Ombudsmannen ga samtidig uttrykk for at klageren i
det minste burde få en beklagelse i saken.

Kommunen sendte deretter et brev til klageren
der håndteringen av saken overfor ham ble beklaget.

Pasienters rett til å påklage pålegg til deres lege 
om utlevering av journalopplysninger om dem

Nav hadde avvist klager fra flere pasienter over et
pålegg til deres lege om å utlevere journalopplysnin-
ger om dem. Spørsmålet saken reiste var om Nav
kunne avvise klagene, eller om utleveringspålegget
måtte anses som et enkeltvedtak etter forvaltningslo-
ven 10. februar 1967 § 2 som kunne påklages av pa-
sientene. Pålegget fremsto som et selvstendig tiltak
overfor pasientene, og ble av ombudsmannen ansett
som et enkeltvedtak. (Sak 2007/1682 nr. 18 s. 85-89.)

Arbeids- og velferdsdirektoratet kom tilbake til
saken, og skrev blant annet følgende i brev til om-
budsmannen:

«Som hovedregel forholder Arbeids- og velferds-
etaten seg til den opplysningen gjelder (den re-
gistrerte) når det gjelder innhenting av opplys-
ninger. Et pålegg til bruker om å utlevere opplys-
ninger vil i slike tilfeller være enkeltvedtak hvor
vedkommende vil ha klageadgang. Lovgiver har
imidlertid i folketrygdloven §§ 21-4 jf. 21-4c an-
net ledd vedtatt et unntak fra hovedregelen, og
gitt Arbeids- og velferdsetaten en hjemmel til, i
særskilte tilfeller, å innhente pasientopplysninger
direkte fra behandler. Dersom man også i dette
tilfellet skulle komme til at det var nødvendig å
fatte enkeltvedtak mot pasienten med påfølgende
klageadgang ville det innebære at den adgangen
lovgiver har vedtatt i folketrygdloven § 21-4
sammenholdt med § 21-4 c annet ledd ville bli
satt ut av spill. Arbeids- og velferdsdirektoratet
er av den oppfatning at en slik praksis ville bryte
klart med den forutsetning lovgiver hadde ved
vedtakelsen av lovendringene i folketrygdloven
§§ 21-4, 21-4a, 21-4b, 21-4c.»

Direktoratet erkjente at en slik praksis medfører
utfordringer, men viste til at behovet for kontroll med
fellesskapets midler og behovet for den enkeltes vern
av opplysninger var tilstrekkelig balansert gjennom
bestemmelser om varslings- og informasjonsplikt
m.v.

Ombudsmannen uttalte deretter følgende i brev
til Arbeids- og velferdsdirektoratet:

«Jeg er kjent med og har merket meg de endrin-
gene i folketrygdloven kapittel 21 som Arbeids-
og velferdsdirektoratet viser til. Endringene i fol-
ketrygdloven § 21-4 og den nye bestemmelsen i
§ 21-4c har gitt et mer presist regelverk når det
gjelder innhenting av pasientopplysninger ved
kontroll. Videre har jeg merket meg at direktora-
tet nå gir utrykk for at det «langt på vei» er enig i
mine «vurderinger av hva som av hensyn til den
enkeltes rettssikkerhet bør anses for å være en-
keltvedtak», og at det ikke var riktig at pålegget
rettet mot den aktuelle legen utgjorde en prosess-
ledende avgjørelse overfor pasientene.

Jeg kan imidlertid ikke se at de endringene i
folketrygdloven som direktoratet har vist til har
noen direkte eller indirekte betydning for spørs-
målet jeg har tatt stilling til i min uttalelse – at et
pålegg til pasientenes lege om utlevering av jour-
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nalopplysninger om dem er et enkeltvedtak. Slik
jeg forstår bestemmelsen i folketrygdloven § 21-
4c annet ledd, regulerer den bare i hvilke tilfeller
det kan kreves utlevert ‘fullstendig og uredigert
pasientjournal’, i motsetning til hjemmelen etter
første ledd, der det bare kan kreves ‘spesifiserte
eller redigerte utdrag av journalen når dette anses
nødvendig’. Om bestemmelsen i § 21-4c heter
det i Ot.prp. nr. 76 (2007 – 2008) på side 82:

‘Føresegna er ny og gir dels reglar som av-
grensar/presiserer det materielle innhaldet av §
21-4 om heimelen til å hente opplysningar (første
og andre leddet), dels reglar om framgangsmåten
mv. ved hentinga av opplysningar etter § 21-4 og
§ 21-4 a første leddet (tredje til sjette leddet).

---
Fullstendige og uredigerte journalar kan etter

andre leddet berre hentast ved mistanke om tryg-
demisbruk der ein behandlar er involvert, og kan
berre hentast av direktoratet eller særskilt utpeik-
te einingar i etaten. Det vil i slike tilfelle være til-
høve ved praksisen til behandlaren som gjer at
den skiljer seg klart frå det normale, eventuelt òg
klare døme på feil takstbruk el.’ (departementets
utheving)
På side 37 i proposisjonen heter det:

‘Dersom det er tilhøve ved praksisen til ein
behandlar som gir grunnlag for å rekne med at det
har skjedd urettmessige utbetalingar frå trygda,
eventuelt ved eit samarbeid mellom stønadstakar
og behandlar, vert det foreslått at ein skal kunne
krevje fullstendige og uredigerte journalar.’

Ut fra det Arbeids- og velferdsdirektoratet
skriver, antar jeg at det er kontrollhensynet det
siktes til når det uttales i brevet hit at adgangen til
innhenting av opplysninger etter folketrygdloven
§ 21-4 sammenholdt med § 21-4c annet ledd ‘vil-
le bli satt ut av spill’ dersom pålegg til helseper-
sonell om utlevering av pasientopplysninger an-
ses som enkeltvedtak som kan påklages av pasi-
entene. Jeg kan imidlertid vanskelig se at folke-
trygdlovens ordlyd slik den nå lyder eller forar-
beidene til de omtalte lovendringene tilsier at de
hensynene jeg har vektlagt i min uttalelse når det
gjelder spørsmålet om pålegget til legen må anses
som et enkeltvedtak, ikke gjør seg gjeldende med
samme tyngde. Spørsmål knyttet til hjemmels-
grunnlaget for eller de nærmere vilkårene knyttet
til innhenting av opplysninger etter folketrygdlo-
ven § 21-4, har ikke vært tema for de undersøkel-
sene jeg har foretatt i saken.

Folketrygdloven § 21-4c fjerde ledd slår fast
at ‘[p]ersonopplysningslovens regler om infor-
masjonsplikt og om behandling av opplysninger’
gjelder for opplysninger som innhentes i med-
hold av loven. Jeg har i den forbindelse registrert
at Datatilsynet 2. oktober 2009 fattet vedtak rettet
mot Arbeids- og velferdsdirektoratet vedrørende
rutiner knyttet til informasjonsplikt etter person-
opplysningsloven § 20 ved innhenting av pasi-
entopplysninger når etaten fører kontroll med en
behandler. Datatilsynet gir blant annet uttrykk for
at unntaksbestemmelsen i personopplysningslo-
ven § 20 annet ledd bokstav a, som direktoratet
har vist til i sin korrespondanse med tilsynet, ikke
gir anvisning på en proporsjonalitetsvurdering av
kontrollhensynet opp mot hensynet til personver-

net. Datatilsynet er derfor av den oppfatning at
unntaket ikke kommer til anvendelse ved innhen-
ting av opplysninger i medhold av folketrygdlo-
ven § 21-4c annet ledd. Videre viser Datatilsynet
til at personopplysningsloven § 23 første ledd
bokstav b gir et svært snevert unntak fra bl.a. in-
formasjonsplikten der det er påkrevd av hensynet
til etterforskning m.v. av straffbare handlinger.

Som jeg har påpekt i min uttalelse, har jeg
forståelse for at personvernhensyn må avveies
mot hensynet til en effektiv kontroll med folke-
trygdens ytelser. Dette kan imidlertid ikke gå på
bekostning av pasientenes rettsstilling i saker
vedrørende innhenting av pasientopplysninger
fra helsepersonell. Pasientene har en betydelig
interesse i å få prøvet av overordnet organ gjen-
nom klage om inngrepet i deres rett til vern mot
spredning av opplysninger om dem holder seg
innenfor den påberopte hjemmelen. Slik jeg ser
det, må dette særlig gjelde når det innhentes opp-
lysninger i medhold av folketrygdloven § 21-4c
annet ledd, siden bestemmelsen gir adgang til
innhenting av ‘fullstendig og uredigert pasient-
journal’ fra helsepersonell. Samme hensyn gjør
seg imidlertid langt på vei gjeldende ved innhen-
ting av opplysninger etter § 21-4c første ledd.

Jeg legger ut fra det Arbeids- og velferdsdi-
rektoratet skriver i sitt brev til grunn at direktora-
tet ikke har vurdert klagen fra de aktuelle pasien-
tene på nytt, og at direktoratet ikke har innrettet
praksis på området etter det syn jeg har gitt ut-
trykk for i min uttalelse.

Direktoratets vurdering nå, på bakgrunn av
lovendringene i folketrygdloven, har ikke endret
mitt syn på saken. Jeg er fortsatt av den oppfat-
ning at pålegg om utlevering av journalopplys-
ninger foretatt i forbindelse med kontroll av hel-
sepersonells virksomhet er enkeltvedtak i forhold
til de pasientene opplysningene omhandler. I lys
av det jeg her har fremholdt, anmoder jeg igjen
Arbeids- og velferdsdirektoratet om å sørge for at
klagen fra de aktuelle pasientene blir vurdert på
nytt og at direktoratet sørger for at praksis på om-
rådet innrettes etter det syn jeg har gitt uttrykk for
i min uttalelse.»

Arbeidsdepartementet ble orientert om direktora-
tets oppfølging og mine merknader i eget brev sam-
me dag.

Vilkår ved fradeling av eiendom
I en tillatelse til fradeling etter plan- og bygningslo-
ven satte en kommune som vilkår at tiltakshaveren
ervervet bruksrett til felles lekeareal i området. Leke-
arealet var i reguleringskartet avsatt til fellesareal,
men planen inneholdt ingen nærmere opplysninger
om hvilke eiendommer som skulle tilknyttes arealet.
Saken reiste først og fremst spørsmål om vilkåret har
tilstrekkelig hjemmel i plan- og bygningsloven § 67a.
(Sak 2006/1631 nr. 83 side 327-333)

Etter ombudsmannens uttalelse behandlet fylkes-
mannen saken på ny. Fylkesmannen traff et omgjø-
ringsvedtak som opphevet både delingstillatelsen og
det omstridte vilkåret, og sendte saken tilbake til
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kommunen for ny behandling. I vedtaket ble det gitt
uttrykk for at kommunen før den nye behandlingen
kunne nedlegge bygge- og deleforbud og endre regu-
leringsplanen slik at denne ga tilstrekkelig hjemmel
for vilkåret.

Ombudsmannen ba deretter fylkesmannen rede-
gjøre nærmere for det rettslige grunnlaget for å opp-
heve hele delingstillatelsen samt sitt syn på om en
eventuell etterfølgende reguleringsendring ville kun-
ne legges til grunn ved en fornyet behandling i kom-
munen. Etter å ha mottatt redegjørelsen, ga ombuds-
mannen i brev til fylkesmannen uttrykk for sitt syn på
vedtaket om å oppheve delingstillatelsen. I brevet het
det blant annet:

«Jeg vil i det følgende gjøre rede for mitt syn på
de spørsmålene fylkesmannens omgjøringsved-
tak reiser.

Adgangen til å oppheve hele vedtaket som følge
av at vilkåret manglet hjemmel
Når det er knyttet et ugyldig vilkår til et begunsti-
gende vedtak, slik som en delingstillatelse, er ho-
vedregelen at tillatelsen opprettholdes, mens det
ugyldige vilkåret bortfaller. Fylkesmannen har
påpekt at i tilfeller der vilkåret er gitt for å be-
grense skadevirkninger av tillatelsen, vil hele
vedtaket kunne oppheves slik at forvaltningen får
anledning til å vurdere saken på ny. I denne for-
bindelse har fylkesmannen vist til at selv om vil-
kåret om erverv av bruksrett til fellesarealet ikke
synes å være satt for direkte å ivareta interessene
til eieren av fellesarealet, vil vilkåret kunne ha
betydning for hans mulighet for å få kompensa-
sjon for arealets verdi. Ifølge fylkesmannen bi-
drar dermed vilkåret til å ivareta felles naboin-
teresser og spesielt interessene til de nåværende
eierne av arealet.

Plan- og bygningsloven § 67a gir adgang til
å stille vilkår om deltakelse i fellesareal for en de-
lingstillatelse, forutsatt at reguleringsplan eller
bebyggelsesplan har fastsatt slikt fellesareal for
den aktuelle eiendommen. Det hensynet som i
første rekke kan begrunne et slikt vilkår, er eien-
dommens behov for lekeareal eller annet fellesa-
real. Hensynet til økonomisk kompensasjon for
eieren av fellesarealet, kan neppe tillegges vekt
ved vurderingen av om vilkår skal stilles. Det er
dermed vanskelig å se at vilkår om deltakelse i
fellesareal har som formål å begrense noen ska-
devirkninger som delingstillatelsen ellers ville
hatt for eieren av fellesarealet (eller for naboin-
teressene for øvrig). At vilkåret kunne hatt en
gunstig økonomisk bivirkning for eieren av area-
let eller øvrige naboer, betyr ikke at delingstilla-
telsen i seg selv har noen skadevirkninger for
dem. Fylkesmannen har i sin behandling av sa-
ken lagt til grunn at arealet, på grunn av avstand
og atkomstforhold, er lite egnet som lekeareal for
den aktuelle eiendommen. Offentlige arealdispo-
neringshensyn synes dermed heller ikke å bli
nevneverdig skadelidende ved at tillatelsen blir
stående uten det uhjemlede vilkåret. Jeg kan etter
dette ikke se at delingstillatelsen, uten vilkåret,

vil ha slike negative virkninger at det er adgang
til å oppheve hele vedtaket.

Under enhver omstendighet bør en forutset-
ning for opphevelse av vedtaket være at forval-
tingen ville hatt rettslig adgang til å treffe et ved-
tak med et annet innhold, slik at tillatelsen ikke
nødvendigvis ville ha blitt gitt uten vilkåret. I
denne saken var søknaden om delingstillatelse i
samsvar med loven og den gjeldende regule-
ringsplanen. Etter plan- og bygningsloven har sø-
keren da krav på å få søknaden innvilget. Kom-
munen har ikke adgang til å avslå søknaden selv
om et vilkår den finner ønskelig ikke kan stilles.
Fylkesmannen har vist til at kommunen kan ned-
legge bygge- og deleforbud etter lovens § 33 der-
som den er av den oppfatning at en innvilgelse av
søknaden vil være uheldig. Vurderingen av om
det er adgang til å oppheve den tillatelsen som er
gitt, må imidlertid baseres på det rettsgrunnlaget
som forelå da søknaden ble avgjort. At kommu-
nen kunne ha nedlagt bygge- og deleforbud der-
som den var klar over at det ikke var adgang til å
stille vilkåret, kan ikke være avgjørende. Hensy-
net til forutberegnelighet for borgerne tilsier at
kommunen i slike tilfeller selv må bære risikoen
for sin feilaktige lovforståelse. Da søknaden ble
avgjort hadde søkeren et rettskrav på å få den inn-
vilget, uten vilkår. Det er også av denne grunn
vanskelig å se at det er adgang til å oppheve tilla-
telsen som følge av at vilkåret er ugyldig.

Spørsmålet om omgjøringen er til skade for 
søkeren
Etter forvaltningsloven § 35 første ledd bokstav a
kan et forvaltningsorgan omgjøre sitt eget vedtak
dersom ‘endringen ikke er til skade for noen som
vedtaket retter seg mot eller direkte tilgodeser’.
Fylkesmannen la i sitt omgjøringsvedtak til
grunn at opphevelsen ikke var til skade for A. Be-
grunnelsen var at dersom kommunen endrer re-
guleringsplanen og stiller det samme vilkåret på
ny ved sin fornyede behandling av saken, vil ikke
tiltakshaveren stilles i en dårligere materiell posi-
sjon enn hun hadde i henhold til det påklagede
vedtaket. (Fylkesmannen knyttet sin drøftelse
opp mot forvaltningsloven § 34 tredje ledd om
klageinstansens kompetanse, ikke § 35 om om-
gjøring av eget vedtak, uten at dette synes å ha
noen betydning for vurderingene.)

Fylkesmannen har gitt uttrykk for at hva som
må regnes som en ‘endring til skade’ for parten
må vurderes på bakgrunn av det opprinnelige
vedtakets innhold. På spørsmål herfra har fylkes-
mannen gitt uttrykk for at det vil være uten betyd-
ning for vurderingen om vilkåret om deltakelse i
fellesareal isolert sett må betraktes som en nulli-
tet.

Fylkesmannen synes å legge til grunn at det
avgjørende for vurderingen er en sammenligning
av det opprinnelige vedtaket og fylkesmannens
antagelser om utfallet av kommunens fornyede
behandling. Etter lovens ordlyd er imidlertid det
avgjørende spørsmålet om fylkesmannens om-
gjøringsvedtak var en endring til skade for A.
Omgjøringsvedtaket opphevet tillatelsen og vil-
kåret.

Vurderingen av om dette er en endring til
skade for parten, må ta utgangspunkt i det opprin-
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nelige vedtakets rettsvirkninger. Når det er knyt-
tet et uhjemlet, tyngende vilkår til en tillatelse, er
hovedregelen at vilkåret er uten rettsvirkninger
og at den private part kan se bort fra dette. Etter
det opprinnelige vedtaket var således As rettsstil-
ling at hun hadde en tillatelse, som hun hadde
innrettet seg etter ved at delingen var gjennom-
ført og eiendommen var bebygd. Til denne tilla-
telsen var det knyttet et ugyldig vilkår som A
ikke behøvde å respektere. Når fylkesmannen
opphever denne tillatelsen, er dette en endring til
skade for A som ikke kan foretas med hjemmel i
forvaltningsloven § 35 første ledd bokstav a.

Adgangen til å legge en etterfølgende plan-
endring til grunn ved fornyet behandling av 
søknaden
Ettersom fylkesmannen ikke hadde adgang til å
oppheve delingstillatelsen, har dette spørsmålet
ikke avgjørende betydning. Fylkesmannens be-
grunnelse gir imidlertid grunn til noen merknader
også om dette.

Forvaltningen skal som utgangspunkt legge
rettstilstanden på vedtakstidspunktet til grunn for
sin avgjørelse. Bygningsmyndighetene kan der-
med ikke gjøre bruk av etterfølgende regule-
ringsendringer for å reparere hjemmelsmangler
ved det vedtaket som er truffet. Dette ble lagt til
grunn av ombudsmannen i en uttalelse inntatt i
årsmeldingen for 1987 side 162 (Somb-1987-
71). Saken gjaldt en byggesøknad som ble god-
kjent på vilkår av at et omsøkt takoppbygg måtte
utgå. Fylkesmannen har gitt uttrykk for at det er
vesensforskjeller mellom As sak og 1987-saken,
ettersom vilkåret i sistnevnte sak neppe kunne
sies ‘å ivareta slike hensyn som det aktuelle vil-
kår i foreliggende sak’. Etter fylkesmannens syn
kan disse forskjellene tilsi en annen konklusjon
med hensyn til spørsmålet om en etterfølgende
planendring kan legges til grunn for ny behand-
ling av saken. Videre har fylkesmannen vist til at
kommunen i den foreliggende saken trodde at re-
guleringsplanen ga tilstrekkelig hjemmel for vil-
kåret, og at det derfor ikke var naturlig å vurdere
behovet for en planendring forut for behandlin-
gen av søknaden.

Jeg kan ikke se at det er noen vesensforskjel-
ler mellom As sak og 1987-saken som tilsier at
spørsmålet om adgangen til å gjøre gjeldende et-
terfølgende reguleringsendringer løses forskjel-
lig. I begge saker trodde kommunen feilaktig at
reguleringsplanen ga hjemmel for å stille det ak-
tuelle vilkåret. Jeg kan heller ikke se at de hensy-
nene som vilkåret i As sak ble stilt for å ivareta
tilsier en annen konklusjon. Som tidligere nevnt,
er de økonomiske interessene til eieren av felles-
arealet et lite relevant hensyn, og As eiendom vil-
le i liten grad hatt nytte av bruksrett til fellesare-
alet. Det synes dermed ikke som noen tungtvei-
ende hensyn blir skadelidende som følge av at
kommunen ikke har anledning til å reparere
hjemmelsmangelen i ettertid.

I en sak inntatt i ombudsmannens årsmel-
ding for 1989 side 148 (Somb-1989-57) kom om-
budsmannen, etter en henvendelse fra Miljøvern-
departementet, til den generelle konklusjonen at
‘verken ny regulering eller byggeforbud kan gis

virkning i forhold til en rettskraftig byggetillatel-
se’. I Miljøverndepartementets avsluttende brev
hit i saken, het det at departementet ville ‘legge
ombudsmannens rettsoppfatning til grunn i sin
forvaltningspraksis … [og] … snarest orientere
kommunene, fylkesmennene og fylkeskommu-
nene om dette’. I dommen i Rt. 2002 s. 683 ga
Høyesterett enstemmig sin tilslutning til ombuds-
mannens syn og la ‘avgjørende vekt på den prak-
sis som har dannet seg på grunnlag av Sivilom-
budsmannens uttalelse og at Sivilombudsman-
nens standpunkt gir den reelt sett beste løsning’.

I denne saken ville for øvrig plan- og byg-
ningsloven § 33 neppe gitt adgang til å nedlegge
dele- og byggeforbud med virkning for As tilla-
telse – slik fylkesmannen i sitt omgjøringsvedtak
skisserte at kommunen kunne gjøre. Bestemmel-
sen gir hjemmel for å nedlegge forbud mot at til-
tak ‘settes i gang’. Da fylkesmannens omgjø-
ringsvedtak ble truffet, var delingen allerede
gjennomført og eiendommen bebygd.

Det fremstår etter dette som klart at As de-
lingstillatelse er beskyttet mot senere regule-
ringsendringer og dele- og byggeforbud. Jeg kan
i dette tilfellet ikke se at det har noen betydning
at fylkesmannen har truffet et vedtak om opphe-
velse av tillatelsen. Hvordan spørsmålet ville ha
stilt seg dersom delingstillatelsen var ugyldig, gir
denne saken ikke grunn til å vurdere.

Avslutning
I min uttalelse 24. januar 2008 kom jeg til at vil-
kåret om deltakelse i fellesareal var ugyldig. Som
det fremgår ovenfor, hadde fylkesmannen ikke
adgang til å oppheve delingstillatelsen. På denne
bakgrunn ber jeg fylkesmannen ta opp sitt om-
gjøringsvedtak 31. oktober 2008 til ny behand-
ling og holde meg orientert om utfallet av den
fornyede behandlingen.»

Fylkesmannen traff deretter nytt vedtak der de-
lingstillatelsen ble opprettholdt, uten det omstridte
vilkåret.

Unnlatt bruk av sanksjon mot ulovlig tiltak

Bygningsmyndighetene hadde unnlatt å ilegge sank-
sjoner mot brygge og kran som var oppført uten søk-
nad og melding. Ombudsmannen kom til at det var
tvilsomt om fylkesmannens vedtak var forankret i et
holdbart rettsgrunnlag. (Sak 2007/985 nr. 89 s. 355-
357.)

Etter ombudsmannens uttalelse behandlet Fyl-
kesmannen i Telemark saken på nytt. Fylkesmannen
kom til at det forelå «særlige grunner» etter plan- og
bygningsloven § 7 for å gi dispensasjon for flytting
av krana, og det ble ut fra en skjønnsmessig vurde-
ring funnet grunnlag for å unnlate å forfølge bryggen/
plattingen med pålegg om riving. Klagerne påklaget
fylkesmannens fornyede vurdering. Saken er forelø-
pig avsluttet herfra under påvente av fylkesmannens
vurdering av klagerens innvendinger.
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IV. Saker der ombudsmannen har gjort forvaltningen opp-
merksom på mangler ved lover, forskrifter eller praksis

Gjennom arbeidet med klagesaker og saker tatt opp
av eget tiltak hender det at jeg blir oppmerksom på
mangler ved lover, forskrifter eller administrativ
praksis. Det fremgår av ombudsmannsloven § 11 at
jeg kan underrette forvaltningen om slike forhold.
Disse tilfellene skal nevnes i den årlige meldingen til
Stortinget, jf. ombudsmannsinstruksen § 12 annet
ledd. Adgangen til å melde fra om slike mangler er et
av eksemplene på at ombudsmannen, i tillegg til å be-
handle enkeltsaker, også kan være systemkontrollør i
forhold til forvaltningen.

Med systemkontroll mener jeg kontroll for å av-
dekke generelle trekk ved forvaltningen som bryter
med alminnelige forvaltningsrettslige prinsipper og
som medfører at forvaltningen gjentatte ganger svik-
ter, eller kan komme til å svikte, i sin omgang med
borgerne. Foruten å melde fra om mangler etter § 11,
utøves ombudsmannens systemkontroll gjennom en
kombinasjon av adgangen til å ta opp saker av eget
tiltak, foreta systematiske undersøkelser samt melde
fra til Stortinget om hvilke problemer som ofte går
igjen i forvaltningen. 

Den systematiske og generelle kontrollen med
forvaltningen er det først og fremst forvaltningens
egne kontrollorganer som står for: kommunenes kon-
trollutvalg, fylkesmennenes tilsyn med kommunene
på flere områder, fylkes- og kommunerevisjonene
samt de sentraliserte fagtilsynene som retter seg mot
offentlige organers virksomhet. Videre foretar Riks-
revisjonen forvaltningsrevisjoner, med systematiske
gjennomganger av forhold i forvaltningen. Forvalt-
ningen er også underlagt Stortingets parlamentariske
kontroll.

At også ombudsmannen er tiltenkt en rolle som
systemkontrollør, følger direkte av Grunnloven § 75
bokstav l om at ombudsmannen skal «søge at sikre at
der ikke øves Uret» mot den enkelte borger. Ordly-
den tilsier at ombudsmannen har en rolle for å forhin-
dre at det i fremtiden kan bli utøvd urett mot den en-
kelte. Dette kommer også frem i Innst. O. nr. 15
(1979-1980):

«Komiteen vil presisere at ombudsmannen har en
spesiell funksjon i tillitsvervet som Stortingets
Ombudsmann for forvaltningen. Dette tilsier at
hans oppgave, å være et vern for borgerne i for-
valtningssaker, ikke bare betyr å ta opp klagesa-
ker over urett som eventuelt er begått, men også
at han bør søke å rette på forhold der urett kan

komme til å bli begått. Dette vil etter komiteens
mening gi Stortinget bedre muligheter for kon-
troll med forvaltningens virksomhet.»

I løpet av 2009 har jeg i 27 saker bedt et forvalt-
ningsorgan vurdere endringer eller tilføyelser til lo-
ver og forskrifter, eller omlegging av administrativ
praksis. Av disse er 18 referert i årsmeldingens kapit-
tel V. Et sammendrag av samtlige av sakene i 2009
hvor jeg har påpekt mangler ved lover, forskrifter el-
ler praksis, følger under.

Mangler ved lov

Prøveløslatelse av utenlandske innsatte med 
forbehold om effektuering av utvisningsvedtak

(Sak 2007/1063)

Kriminalomsorgen fattet vedtak om prøveløslatelse
av en utenlandsk innsatt med vilkår om samtidig
iverksetting av et tidligere fattet utvisningsvedtak. På
bakgrunn av en klage fra den innsattes advokat fant
ombudsmannen grunn til å ta opp flere spørsmål på
generelt grunnlag med Justis- og politidepartementet,
herunder forholdet mellom straffegjennomføringslo-
vens løslatelsesregler og Den europeiske menneske-
rettskonvensjonen (EMK) artikkel 5, som regulerer
når personer lovlig kan frihetsberøves. Departemen-
tet erkjente i svaret til ombudsmannen at frihetsberø-
velse ut over 2/3 tid, som bare er begrunnet i man-
glende effektuering av utvisningsvedtak, står i et tvil-
somt forhold til kravene om årsakssammenheng m.v.
som følger av EMK artikkel 5 nr. 1 bokstav a. Det ble
videre gitt uttrykk for at straffegjennomføringslovens
regler om gjeninnsettelse på grunnlag av manglende
effektuering av utvisningsvedtak vanskelig lar seg
forene med EMK artikkel 5 nr. 1 bokstav f. Ombuds-
mannen sa seg enig i disse konklusjonene og fant det
positivt at departementet ville ta initiativ til nødven-
dige endringer av regelverket for å bringe dette i sam-
svar med EMK artikkel 5 og klargjøre forholdet mel-
lom straffegjennomføringslovens løslatelsesregler
og utlendingslovens fengslingsbestemmelser. Om-
budsmannen forutsatte at departementet ville vurdere
nødvendigheten av å iverksette midlertidige tiltak i
påvente av endringer i regelverket (se hele uttalelsen
som sak nr. 64 i meldingens kapittel V).
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Krav til dokumentasjon av identitet i 
familiegjenforeningssak

(Sak 2008/198)

Utlendingsmyndighetene praktiserer et krav om no-
toritet (krav til kvalitet) for utlendingers identitetspa-
pirer. Dette kravet er ikke synliggjort i utlendingslo-
ven eller utlendingsforskriften, noe som er uheldig.
Den rettslige reguleringen er uoversiktlig og vanske-
lig tilgjengelig og gir liten forutsigbarhet for en øken-
de gruppe av søkere. Utlendingsdirektoratets gene-
relle informasjon om kravet til dokumentert identitet
er også mangelfull.

Forsinkelsesgebyr ved for sent innlevert 
årsregnskap
(Sak 2008/1730)

Klage over forsinkelsesgebyr på grunn av for sent
innlevert årsregnskap. Ombudsmannen uttalte at det
ikke er hjemmel i regnskapsloven eller tilhørende
forskrift til å ilegge forsinkelsesgebyr når den eneste
feilen ved innsendingen er mangler ved oversendel-
sesbrevet. Dersom Finansdepartementet mener at det
er behov for en bestemmelse om forsinkelsesgebyr
på grunn av mangler ved for eksempel oversendel-
sesbrev, må regelverket endres (se hele uttalelsen
som sak nr. 76 i meldingens kapittel V).

Oppdatering på internett av skattelister publisert 
av pressen

(Sak 2009/531)

Ut fra de formålsbetraktninger som ligger til grunn
for offentliggjøringen av skattelistene, anså ombuds-
mannen det som en mulig mangel ved ligningsloven
§ 8-8 nr. 3 at bestemmelsen ikke også hjemler rett og
plikt for skattemyndighetene til å pålegge pressen å
respektere at brukstiden/publikasjonstiden for opp-
lysningene i bestilt og mottatt skatteliste («utleggslis-
te») er utløpt straks det foreligger ny(ere) versjon av
samme skatteliste. Dette fordi opplysningene i en of-
fentliggjort skatteliste ikke bør brukes av pressen el-
ler andre medier etter at det foreligger ny(ere) oppda-
tert versjon av samme skatteliste (se hele uttalelsen
som sak nr. 69 i meldingens kapittel V).

Mangler ved forskrift

Tap av førerett – behandlingen av tapsperioden 
når førerkortet ikke er innlevert 

(Sak 2008/2694)

Klageren var ved dom fratatt retten til å føre motor-
vogn. Han mente tapsperioden begynte å løpe fra det
tidspunktet dommen var rettskraftig. Politidirektora-
tet mente perioden begynte å løpe fra tidspunktet for

innlevering av melding til politiet om tapt førerkort (i
denne saken om lag to og en halv måned senere). Den
aktuelle situasjonen var ikke regulert i forskrift om
tap av rett til å føre motorvogn § 1-4, noe ombuds-
mannen mente den burde være, og ombudsmannen
ba direktoratet ta spørsmålet opp med Justisdeparte-
mentet (se hele uttalelsen som sak nr. 11 i meldingens
kapittel V).

Bortfall av bosettingstillatelse på grunn av 
langvarig fravær fra riket – forholdet mellom lov 

og forskrift m.v. 
(Sak 2007/1605)

Utlendingsmyndighetene fattet vedtak om bortfall av
bosettingstillatelse under henvisning til at utlendin-
gen hadde hatt et samlet fravær fra riket på mer enn
to år i løpet av en fireårsperiode. Grunnlaget for bort-
fallet var en bestemmelse i utlendingsforskriften 21.
desember 1990 nr. 1028 § 49 annet ledd annet punk-
tum. Ombudsmannen kom til at det fremsto som tvil-
somt om bestemmelsen hadde tilstrekkelig grunnlag
i hjemmelsbestemmelsen i utlendingsloven 24. juni
1988 nr. 64 § 12 fjerde ledd. Det var positivt at Ar-
beids- og inkluderingsdepartementet på bakgrunn av
ombudsmannssaken hadde tatt initiativ til å endre
forskriftsbestemmelsen. Derimot var det en klar
svakhet at hjemmelsspørsmålet ikke var drøftet nær-
mere i forbindelse med forslaget om å gjeninnføre
den bestemmelsen som gjaldt tidligere. Ombudsman-
nen merket seg at det var foreslått å innta en presise-
rende bestemmelse i utlendingsloven 15. mai 2008
nr. 35 § 62 femte ledd annet punktum (se hele uttalel-
sen som sak nr. 62 i meldingens kapittel V).

Spørsmål om gyldigheten av 
reguleringsbestemmelse

(Sak 2008/615)

Søgne kommune hadde vedtatt en reguleringsplan
som var i strid med dagjeldende teknisk forskrift.
Ombudsmannen uttalte at dette var uheldig og kri-
tikkverdig, men ut fra omstendighetene kom han li-
kevel til at fravikelsen ikke innebar en slik materiell
innholdsmangel at det kunne føre til at planbestem-
melsen måtte settes til side som ugyldig.

Beregning av avstand til nabogrense
(Sak 2008/1325)

Saken gjaldt beregning av avstanden til nabogrensen
ved oppføring av en terrasse. Fylkesmannen la i et
omgjøringsvedtak til grunn at terrassen var å anse
som et «fremspring», jf. forskrift om krav til bygg-
verk og produkter til byggverk (TEK) § 4-3. Om-
budsmannen kom til at det forelå begrunnet tvil om
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fylkesmannen hadde rettslig grunnlag for vedtaket og
ba fylkesmannen om å foreta en fornyet vurdering.
Kommunal- og regionaldepartementet ble samtidig
orientert om saken. I brev 19. november 2009 fra fyl-
kesmannen ble det opplyst at departementet hadde
merket seg problemstilingen og ville vurdere å presi-
sere de påpekte forhold i forskriften og i veilederen
(se hele uttalelsen som sak nr. 80 i meldingens kapit-
tel V).

Avkorting i strukturkvotetildeling
(Sak 2008/2232)

I en sak om avkorting i strukturkvote, jf. strukturkvo-
teforskriften § 12, var det spørsmål om «fartøyet» i
bestemmelsens første ledd siste setning skulle forstås
som det konkrete fartøyet som ble tatt ut av fiske, el-
ler det fartøyet som deltageradgangen knyttet seg til.
Ombudsmannen kom til at saken kunne bero med
den forklaring Fiskeri- og kystdepartementet ga, men
ba samtidig departementet å vurdere om det var
grunn til å foreta en presisering av ordlyden i struk-
turkvoteforskriften § 12 første ledd, og eventuelt av
andre bestemmelser i forskriften. Departementet
skrev i brev 3. september 2008 til ombudsmannen at
en slik vurdering ville foretas så snart det ble aktuelt
å gjøre andre endringer i strukturkvoteforskriften (se
hele uttalelsen som sak nr. 89 i meldingens kapittel
V).

Skoleskyssgodtgjørelse – forskjellsbehandling av 
grunnskoleelever og elever i videregående skole

(Sak 2008/2750)

Fylkeskommunen hadde utbetalt skyssgodtgjørelse
til en elev for bruk av privat bil etter regelen i for-
skriften til opplæringslova § 10-2. Bestemmelsen
viste til forskrift 19. desember 2003 nr. 1756 om dek-
ning av utgifter ved reise for undersøkelse eller be-
handling som oppstilte en sats på kr 1,80 per km. Ved
behandlingen av saken her kom det frem at forskrif-
ten fra 2003 var opphevet og erstattet med forskrift 4.
juli 2008 nr. 788 (syketransportforskriften) som fast-
setter en sats på kr 1,90 per km for bruk av bil. Kunn-
skapsdepartementet ble gjort oppmerksom på dette
og meldte tilbake at feilen skulle rettes. Ombudsman-
nen antok at syketransportforskriftens sats på kr 1,90
per km bare er ment å dekke de variable utgiftene ved
bruk av egen bil, og ikke en forholdsmessig del av de
faste utgiftene ved bilhold. Under henvisning til dette
ble Kunnskapsdepartementet bedt vurdere om for-
skriften til opplæringslova § 10-2, med henvisning til
syketransportforskriftens satser, ble ansett tilfreds-
stillende i forhold til ordlyden i opplæringslova § 7-2
om «full skyssgodtgjersle» (se hele uttalelsen som
sak nr. 49 i meldingens kapittel V).

Mattilsynets behandling av sak om kattehold – 
vedtak om opphør av drift

(Sak 2008/2825)

Ombudsmannen ga i brev til Landbruks- og matde-
partementet uttrykk for at det var uheldig at dyrepen-
sjonatforskriftens forhold til hjemmelsgrunnlaget i
dyrevernloven § 16 var uklar når det ikke klart frem-
gikk om bestemmelsen omfattet ideell omplasse-
ringsvirksomhet. Landbruks- og matdepartementet
orienterte senere om at Mattilsynet var bedt om å
starte arbeidet med revisjon av dyrepensjonatfor-
skriften.

Sak om omgjøring av stipend til lån grunnet 
formue

(Sak 2009/1343)

Etter at det herfra ble stilt spørsmål til hvordan en sø-
ker skal dokumentere at formue tilhører søkerens
barn, endret Lånekassen merknaden til tildelingsfor-
skriften § 29-5 slik at det er tilstrekkelig at det doku-
menteres at bankinnskudd og lignende står på en
konto i barnets navn.

Mangler ved praksis

Skoleskyss – vurderingen av hva som er 
akseptabel tidsbruk for grunnskoleelev 

(Sak 2008/2292)

Saken gjaldt Fylkesmannen i Hordalands tolkning av
opplæringslova § 7-1 om retten til gratis skyss i
grunnskolen og spørsmålet om det ved vurderingen
av hva som er akseptabel tidsbruk for en grunnskole-
elevs skoleskyss skal tas utgangspunkt i elevens eller
skolens sluttid. Det var praksis for å ta utgangspunkt
i skolens sluttid, noe som også var tatt inn i en skyss-
håndbok utarbeidet av fylkeskommunen. Ombuds-
mannen kom til at det i vurderingen skulle tas ut-
gangspunkt i den enkelte elevs sluttid (se hele uttalel-
sen som sak nr. 48 i meldingens kapittel V).

Dokumentinnsyn – taushetsplikt og kravet til 
konkretisering av en innsynsbegjæring 

(Sak 2007/2268)

Arbeids- og inkluderingsdepartementet mente at en
innsynsbegjæring ikke kunne anses som saksdoku-
ment som det kunne bes om innsyn i etter offentlig-
hetsloven. Departementet varslet også at det ville
innføre en praksis om at innsyn bare kunne kreves i
konkret angitte dokumenter i departementets journal.
Ombudsmannen uttalte at dokumenter i en sak om
innsyn, herunder innsynsbegjæringen og forvaltnin-
gens oversendelse av dokumenter, måtte anses som
saksdokumenter. Departementets varslede omleg-
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ging av praksis ble også omtalt som problematisk, i
og med at det ikke er adgang til å operere med et
strengere krav til konkretisering enn det som følger
av lovverket (se hele uttalelsen som sak nr. 16 i mel-
dingens kapittel V).

Ombudsmannens undersøkelse av 
personvernmessige forhold etter besøk til Lier 

statlige ventemottak 
(Sak 2008/87)

Under et besøk til Lier statlige ventemottak oppdaget
ombudsmannen at personvernet til beboere og besø-
kende ikke var tilstrekkelig ivaretatt hva gjaldt mer-
king av overvåkningskameraer innendørs, oppbeva-
ring av billedmateriale fra kameraene og mottakets
praksis med rutinemessig å oversende besøkslister
med identitetspapirer til politiet. Ombudsmannen på-
talte forholdene, som deretter ble rettet opp gjennom
Utlendingsdirektoratets instrukser til mottaket (se
hele uttalelsen som sak nr. 63 i meldingens kapittel
V).

Kautokeino kommunes dispensasjonspraksis i 
saker om motorferdsel i utmark

(Sak 2008/163)

Saken gjaldt Kautokeino kommunes praktisering av
dispensasjonsadgangen i saker om motorferdsel i ut-
mark. Ombudsmannen uttalte at kommunen har en
dispensasjonspraksis som antagelig er i strid med
Miljøverndepartementets rundskriv og gjeldende re-
gelverk. Kommunen ble kritisert for ikke å ta hensyn
til klare retningslinjer gitt av Fylkesmannen i Finn-
mark som overordnet organ og klageinstans i denne
typen saker. Fylkesmannen hadde flere ganger på-
pekt overfor kommunen at deres praksis ikke var i
tråd med regelverket, uten at det medførte endring av
kommunens praksis. Kommunen hadde også svik-
tende journalføringsrutiner i dispensasjonssaker (se
hele uttalelsen som sak nr. 104 i meldingens kapittel
V).

Det offentliges ansvar for mattilbudet til 
frihetsberøvede ved fremstilling til rettsmøter

(Sak 2008/309)

Det var ikke etablert tilfredsstillende rutiner for å be-
sørge og bekoste frihetsberøvedes behov for nødven-
dig mat i forbindelse med fremstilling til rettsmøter.
Ombudsmannen uttalte at ansvaret for fremstiltes
velferd, herunder tilgang til nødvendig mat under
rettsmøter, ligger hos det offentlige og ikke hos den
enkeltes advokat. Det ble pekt på at opplevelse av
sult under rettsmøter kan utgjøre et rettssikkerhets-
problem. Justis- og politidepartementet ble bedt om

så snart som mulig å sørge for å få på plass forsvarli-
ge rutiner som sikrer at det offentlige tilbyr alle fri-
hetsberøvede mat i rettslokalet med sedvanemessige
mellomrom (se hele uttalelsen som sak nr. 61 i mel-
dingens kapittel V).

Møteoffentlighet og protokollering – 
kommunelovens møtebegrep

(Sak 2008/1667)

Sandefjord kommune hadde ikke som praksis å treffe
formelt vedtak om lukking av dørene når formann-
skapet behandlet saker som var unntatt offentlighet.
Ombudsmannen mente at riktig fremgangsmåte etter
saksbehandlingsreglene i kommuneloven er at for-
mannskapet må ta uttrykkelig stilling til om dørene
skal lukkes ved behandlingen av en sak, og at denne
beslutningen må protokolleres (se hele uttalelsen
som sak nr. 28 i meldingens kapittel V).

Saksbehandlingstiden i innsynssaker
(Sak 2008/2356)

Kautokeino kommune kunne ikke kreve at den som
ba om innsyn i saksdokumenter i saker om motor-
ferdsel i utmark skulle komme til kommunen for å få
innsyn. Ombudsmannen påpekte at en person som
ber om dokumentinnsyn har rett til å få tilsendt kopi
av det aktuelle dokumentet. Saksbehandlingstiden
for behandling av innsynsbegjæringer var i flere til-
feller lengre enn lovens krav til saksbehandlingstid.
På bakgrunn av mangelfulle svar fra kommunen la
ombudsmannen til grunn at rutinene for å behandle
innsynsbegjæringer ikke var tilfredsstillende (se hele
uttalelsen som sak nr. 26 i meldingens kapittel V).

Journalføring av tekstmeldinger
(Sak 2008/2591)

Statsministerens kontor hadde som praksis å behand-
le tekstmeldinger (SMS-er) på lik linje med telefon-
samtaler. Inn- og utgående SMS-er ble dermed ikke
betraktet som saksdokumenter som måtte journalfø-
res. Ombudsmannen mente at Statsministerens kon-
tors generelle rutiner for journalføring av SMS-kor-
respondanse, var i strid med gjeldende regelverk (se
hele uttalelsen som sak nr. 41 i meldingens kapittel
V).

Partsinnsyn i barnevernssak
(Sak 2008/2663)

I et brev fra det tidligere Barne- og familiedeparte-
mentet i 1999 til samtlige fylkesmenn, fylkeskom-
muner, kommuner og fylkesnemnder ble det frem-
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holdt at barnevernloven ikke ga rett til innsyn i egen
barnevernssak etter fylte 15 år, dersom saken ble av-
sluttet før barnet fylte 15 år. Ombudsmannen tok sa-
ken opp med Barne- og likestillingsdepartementet
som igjen forela spørsmålet for Justisdepartementets
lovavdeling. Lovavdelingen mente at retten til
partsinnsyn i saker etter barnevernloven også gjelder
for personer som er fylt 15 år etter at saken ble avslut-
tet. Barne- og likestillingsdepartementet opplyste et-
ter dette at alle aktuelle forvaltningsorganer ville bli
orientert om lovavdelingens uttalelse og hva dette
innebærer for retten til partsinnsyn i barnevernssaker.
Ombudsmannen fant da å kunne la saken bero (se
hele uttalelsen som sak nr. 12 i meldingens kapittel
V).

Kommunens vedlikeholdsplikt for kommunale 
veier

(Sak 2009/57)

Lyngdal kommune hadde i en årrekke utført mini-
malt vedlikehold av kommunale veier uten fast bo-
setting og hadde bl.a. belaget seg på brukerbidrag for
det vedlikeholdet som ble gjort. Ombudsmannen ut-
talte at kommunens praksis med hensyn til å kreve
praktiske bidrag til vedlikehold fra brukerne av kom-
munale veier, ikke var i tråd med kommunens vedli-
keholdsplikt etter veglova (se hele uttalelsen som sak
nr. 99 i meldingens kapittel V).

Klage over forbigåelse i tilsettingssak
(Sak 2009/778)

Sak om tilsetting i en lederstilling i Rakkestad kom-
mune. Det ble påvist mangler ved saksbehandlingen
fordi det bl.a. ikke forelå noen skriftlige vurderinger
fra tilsettingsprosessen og det var begrunnet tvil
knyttet til sakens opplysning da tilsettingsvedtaket
ble truffet. Kommunen erkjente manglene, og viste
til at en prosess var i gang for å forbedre rutinene.

Klage på tilsettingsvedtak
(Sak 2009/901)

En sak om tilsetting av forsker var nær sagt helt udo-
kumentert. Ut fra saksdokumentene var det for ek-
sempel ikke mulig å se hvilke momenter som var til-
lagt vekt i kvalifikasjonsvurderingen eller hvilke sø-
kere som var innkalt til intervju. Begrunnelsen for
innstillingen var svært knapp og det var heller ikke
nærmere redegjort for hvorfor det bare var innstilt én
søker, i strid med utgangspunktet om å innstille tre.
Den manglende skriftligheten syntes å være uttrykk
for en generell praksis og ombudsmannen ba om at

rutinene ble gjennomgått med sikte på å bedre doku-
mentasjonen i tilsettingssaker.

Klage over politiets behandling i sak om kjøp av 
aksjer – påtaleunnlatelse erstattet med forelegg i 

sak om innsidehandel
(Sak 2009/996)

I brevmalen for påtaleunnlatelser heter det at politiet
anser saken for avgjort og at det «ikke [vil] bli truffet
ytterligere forføyninger i saken». Klageren oppfattet
påtaleunnlatelsen som en avslutning av saken, men
opplevde at påtaleunnlatelsen ble omgjort til et fore-
legg etter klage fra anmelderen. På spørsmål fra om-
budsmannen uttalte Riksadvokaten at teksten er uhel-
dig og kan misforstås, og at mye kan tale for at det gis
informasjon om omgjøringsadgangen etter straffe-
prosessloven. Riksadvokaten tok deretter initiativ
overfor Politidirektoratet ved Rådet for elektronisk
straffesaksbehandling i politiet og Den høyere påta-
lemyndighet (RESP) for å få endret brevmalen som
ligger i politiets og påtalemyndighetens felles saks-
behandlingssystem BL. Klagesaken er avsluttet, men
ombudsmannen blir holdt orientert om det videre ar-
beidet.

Skattekontors saksbehandlingstid ved 
forberedelse av klagesak for skatteklagenemnda

(Sak 2009/1091)

Mye tydet på at Skatt østs angivelse av forventet be-
handlingstid i klagesaker i større grad reflekterte en
ønsket målsetting fra skattekontorets side, enn en re-
alistisk konkret vurdering av forventet behandlings-
tid for den aktuelle klagesaken.  Ombudsmannen ba
derfor Skatt øst foreta en gjennomgang av sine ruti-
ner og retningslinjer, både for fordelingen av større
saker og for angivelse av forventet saksbehandlings-
tid i foreløpige svar og annen type kontakt med skatt-
yterne (se hele uttalelsen som sak nr. 8 i meldingens
kapittel V).

Manglende svar – Skatt øst
(Sak 2009/2528)

Etter omorganiseringen per 1. januar 2008 har
skatteetaten fordelt ligningsarbeidet blant skattekon-
torene til dels uavhengig av hvor skattyter er bosatt
skattemessig. Ombudsmannen uttalte at det vil være
i strid med god forvaltningsskikk, og derfor kritikk-
verdig, om en slik omfordeling av oppgaver fører til
at skattyters henvendelser til sitt lokale skattekontor
ikke blir fulgt opp på en tilfredsstillende måte.
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V. Referat av saker av alminnelig interesse

Innledning

Etter ombudsmannsinstruksen § 12 skal årsmeldin-
gen inneholde «en oversikt over behandlingen av de
enkelte saker som Ombudsmannen mener har almin-
nelig interesse». Retningsgivende for utvalget av sa-
ker til meldingen er om saken anses å være represen-
tativ for sakstypen, om den er relevant som eksempel
på saksbehandlingsfeil som er gjort, om saken er
prinsipiell og rettsavklarende og om saken omhand-
ler spørsmål av rettssikkerhetsmessig karakter.

Sakene er i stor utstrekning anonymisert. Bak-
grunnen er bestemmelsene om taushetsplikt og dels
hensynet til klagerne. Ettersom referater fra sakene
publiseres og gjøres allment tilgjengelig, er klagernes
navn gjennomgående ikke tatt med. Saker som er av
særlig privat eller personlig karakter og som ikke kan
anonymiseres tilstrekkelig, tas ikke med i meldingen.

Sakene er inntatt i fulltekst nedenfor. For øvrig
publiseres sakene fortløpende på ombudsmannens
nettsted, www.sivilombudsmannen.no, og legges
samlet ut på Lovdata, www.lovdata.no, én gang i
året.

Det løpende arbeidet med enkeltsakene og min
kontakt med forvaltningen gir meg et generelt inn-
trykk av forvaltningens saksbehandling og virksom-
het. Det er en fare for at mitt arbeid med enkeltsakene
kan gi et fortegnet inntrykk av forvaltningens saksbe-
handling generelt. Klagesakene har jo sitt utspring i
situasjoner der borgerne føler seg galt og urettferdig
behandlet. På bakgrunn av den kontakten jeg ellers
har med forvaltningen gjennom besøk og inspeksjo-
ner, er det mitt inntrykk at de saker jeg har tatt med i
meldingen er representative ut fra de ovennevnte kri-
teriene.

Før referatet av de enkelte sakene, vil jeg trekke
frem et par tema av mer overgripende karakter som
arbeidet med årets klagesaker har gitt grunn til å
kommentere.

Lang saksbehandlingstid i Nav – ressursmangel i 
forvaltningen
Mange av klagene hit gjelder sen saksbehandling i
forvaltningen. Det er mitt inntrykk at borgerne de sis-
te årene har blitt seg mer bevisst og stiller høyere
krav til behandlingen av deres forvaltningssaker. I
2009 har særlig Nav vært adressat for denne typen
klager. Ikke sjelden opplever jeg at saksbehandlings-
tiden i Nav går langt ut over de ytre rammer som eta-

ten selv har fastsatt i sine måltall. Dersom Nav etter
henvendelse herfra opplyser at forsinkelsen skyldes
en stor saksmengde og manglende kapasitet, kan sli-
ke klager gi ombudsmannen et vanskelig dilemma.

Hovedregelen i forvaltningsloven § 11a er at i sa-
ker som gjelder enkeltvedtak, skal det gis et foreløpig
svar dersom en henvendelse ikke kan besvares i løpet
av en måned etter at den er mottatt. I svaret skal det
redegjøres for grunnen til at henvendelsen ikke kan
behandles tidligere, og så vidt mulig angis når et svar
kan ventes. Dessverre er det en kjensgjerning at den-
ne plikten ikke alltid overholdes av Nav. Jeg tror
mange klager kunne vært unngått dersom det rutine-
messig i alle saker ble sendt foreløpig svar samt en
orientering hvis det oppstår forsinkelser under sakens
gang. Det som særlig foranlediger frustrasjon, er
hvor borgerne ikke hører annet enn taushet etter kan-
skje å ha gjort seg stor flid med utformingen av et
krav eller en søknad.

I saker hvor jeg ser at saksbehandlingstiden ikke
er innenfor de krav til svartider som er fastsatt av Ar-
beids- og velferdsdirektoratet – og hvor bruker såle-
des i det minste burde vært orientert – vil mitt kontor
normalt ta kontakt med det innklagede Nav-organet
for å få en orientering om status i saken og bakgrun-
nen for forsinkelsen. Slik henvendelse kan skje
skriftlig per brev eller mer praktisk ved å ta en telefon
til saksbehandler i saken. En sjelden gang viser det
seg at saken ved en feil er blitt forlagt eller lignende,
og i så fall bidrar henvendelsen fra ombudsmannen
til å få fortgang i saken. Langt oftere opplever jeg
imidlertid at bakgrunnen for forsinkelsen er arbeids-
situasjonen ved kontoret og ressursmangel mer gene-
relt. Det skal ikke være slik at en henvendelse herfra
fører til at saken behandles «utenom tur». Andre sa-
ker hvor det ikke er klaget til ombudsmannen, kan ha
ligget enda lenger uten å bli behandlet. Slike saker
kan være problematiske å håndtere. På den ene siden
er det uholdbart med en situasjon der bruker står uten
økonomiske ytelser i månedsvis fordi Nav bruker
lang tid på å behandle kravet. På den annen side er det
vanskelig for ombudsmannen å påskynde saksbe-
handlingen så lenge forsinkelsen skyldes arbeidssitu-
asjonen og saksavviklingen skjer ut fra en forsvarlig
prioritering. Dersom ombudsmannen unnlater å gripe
inn i den enkelte sak med en oppfordring til Nav om
å prioritere den, kan han dessuten beskyldes for unn-
fallenhet og at han tar parti med forvaltningen.
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Også Riksrevisjonen har nylig uttrykt bekymring
med hensyn til den negative utviklingen i saksbe-
handlingstiden ved Nav for enkelte sentrale ytelser,
se Riksrevisjonens rapport 22. oktober 2009 om revi-
sjonen av Arbeids- og velferdsetaten for budsjettåret
2008 – tillegg 2 til Dokument 1 (2009-2010). Riksre-
visjonen analyserer blant annet utviklingen i saksbe-
handlingstid og restanser for ulike ytelser.

Ombudsmannens mandat slik det er definert i lov
og instruks er å gripe inn overfor feil og urett som
måtte begås av den offentlige forvaltning. I den ut-
strekning den lange saksbehandlingstiden springer ut
av underliggende og mer grunnleggende forhold som
ressurs- og kapasitetsmangel, er det egentlig lite om-
budsmannen kan utrette. Det er opp til andre institu-
sjoner – først og fremst departement og storting – å
utrede tiltak som kan få bukt med de store restansene.
For ombudsmannen er det imidlertid uheldig at han
må forholde seg passiv i en slik situasjon siden bor-
gerne, forståelig nok, kan få inntrykk av at ombuds-
mannen viker tilbake for å kritisere Nav.

Tredjepersonkonflikters betydning for ombuds-
mannens saksbehandling

I en klagesak for ombudsmannen vil det normalt kun
være to parter: borgeren som har klaget og det for-
valtningsorganet (evt. overordnet forvaltningsorgan)
hvis handlemåte eller avgjørelse klagen retter seg
mot. Dersom ombudsmannen finner grunn til å un-
dersøke de forhold klagen gjelder nærmere, tas saken
opp med forvaltningen. Videre vil eventuell kritikk
eller anmodning om å vurdere en sak på nytt også ret-
te seg mot forvaltningen. Klageren vil i kraft av å
være part få anledning til å komme med sitt syn på sa-
ken, samt kommentere forvaltningens redegjørelser.

Likevel er det en del type klagesaker som også
kan få betydning for øvrige borgere, såkalt «tredje-
personer». Dette kan være personer som er tilgode-
sett gjennom det forvaltningsvedtaket det er klaget
over, eller på annen måte er berørt av vedtaket. Ek-
sempler på slike tredjepersoner er den som har fått
byggetillatelsen naboen klager over og en av forel-
drene i en barnebidragssak der klagen gjelder fastset-
telsen av bidraget. Videre vil den som er blitt tilsatt i
en stilling der klageren mener å være forbigått i om-
budsmannssaken regnes som en tredjeperson. Som
det fremgår av eksemplene, vil klageren og en tredje-
person normalt ha motstridende interesser i saken.

Mulige tredjepersonkonflikter påvirker i liten
grad behandlingen av sakene ved mitt kontor. Fordi
tredjepersoner ikke regnes som part i ombudsmanns-
saken blir de ikke varslet om at ombudsmannen har
en sak til behandling. Det innebærer at en tredjeper-
son som for eksempel har fått en byggetillatelse, kan
være uvitende om at spørsmålet om vedtakets gyldig-

het er til behandling her. Dersom en tredjeperson på
et tidspunkt blir klar over at ombudsmannen har en
sak som berører vedkommende, til behandling og tar
kontakt, vil tredjepersonen bli orientert om at ved-
kommende ikke regnes som part i ombudsmannssa-
ken og at dette innebærer at hun/han ikke vil bli ytter-
ligere informert om saken. 

Fordi ombudsmannens uttalelser er rådgivende,
jf. ombudsmannsloven § 10, vil ikke min uttalelse i
seg selv frata en tredjeperson rettigheter. Dersom jeg
i en tilsettingssak kommer til at det knytter seg tvil til
om tredjepersonen, som faktisk ble tilsatt, var bedre
kvalifisert enn klageren for den aktuelle stillingen,
vil ikke dette i seg selv få betydning for tilsettings-
vedtaket. Se for eksempel sak nr. 36 (2009/378) i det-
te kapittelet. I slike saker vil tilsettingsvedtaket nor-
malt være gyldig overfor den som er tilsatt, selv om
mine undersøkelser skulle avdekke at vedtaket var
feil i forhold til klageren. I lys av dette er det sjelden
grunn til å ta særlige hensyn til tredjepersoner i be-
handlingen av tilsettingssaker.

Derimot kan sterke tredjepersoninteresser i en-
kelte saker innebære at terskelen for å ta saken til be-
handling heves. I særlige tilfeller kan det også være
aktuelt å avvise slike saker dersom det gjør at de er
uegnet for behandling her, jf. ombudsmannsloven § 6
fjerde ledd. Men fordi saksbehandlingen her i all ho-
vedsak er upåvirket av eventuelle tredjepersonkon-
flikter, behandler jeg årlig en rekke saker som også
berører tredjepersoninteresser. Dessuten ville det re-
sultert i en vesentlig innskrenkning av ombudsman-
nens virkeområde dersom slike saker aldri ble tatt
opp. Sak nr. 58 (2009/1620) i dette kapittelet er et ek-
sempel på en sak som i stor grad gjaldt en tredjeper-
son. I saken sto spørsmålet om hvilken inntekt som
skal legges til grunn i en bidragssak sentralt. Den bi-
dragspliktige hadde klaget over fastsettelsen av bi-
draget bl.a. fordi han mente bidragsberettigede hadde
inntekter fra «svart arbeid» som ikke var tatt inn i be-
regningen. 

Til tross for den beskjedne betydningen tredje-
personkonflikter oftest får for saksbehandlingen her,
vil imidlertid en interessekonflikt kunne påvirke min
konklusjon. Jeg vil ofte være mer tilbakeholden med
å fastslå ugyldighet dersom det rammer tredjeperso-
ner. Når forvaltningen bes om å behandle en sak på
nytt, må forvaltningen vurdere eventuell endring av
det opprinnelige vedtaket etter reglene om omgjøring
i forvaltningsloven § 35. I og med at forvaltningen
ikke alltid er seg dette bevisst, minner jeg om dette
ved avslutningen av enkelte saker der tredjepersoner
vil bli berørt. I sak nr. 87 (2008/1561) i dette kapitte-
let påpekte jeg for eksempel at dersom fylkesmannen
kommer til at vedtakene saken gjaldt er ugyldige, må
det foretas en helhetsvurdering av om vedtakene bør
omgjøres, jf. forvaltingsloven § 35 første ledd bok-
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stav c). Videre understreker jeg som regel overfor
forvaltningen at tredjepersoner må gis anledning til å
uttale seg ved den fornyede behandlingen.

Ombudsmannens arbeidsområde

1.

Finnmarkseiendommens omgjøring av tildeling 
av lakseplass
(Sak 2007/2041)

Etter først å ha tildelt en lakseplass til en søker, om-
gjorde Finnmarkseiendommen tildelingen, slik at
plassen gikk til en annen søker. Saken reiste spørs-
mål om Finnmarkseiendommens virksomhet ligger
innenfor ombudsmannens arbeidsområde og om det
omgjøringsvedtaket som ble truffet, var gyldig.

Ombudsmannen uttalte at Finnmarkseiendom-
men må regnes som en del av den offentlige forvalt-
ningen, og dermed i utgangspunktet er omfattet av
ombudsmannsloven § 4. Videre mente ombudsman-
nen at Finnmarkseiendommens omgjøringsvedtak
led av slike mangler at det syntes å være ugyldig.

Finnmarkseiendommen er et eget rettssubjekt oppret-
tet ved lov 17. juni 2005 nr. 85 om rettsforhold og
forvaltning av grunn og naturressurser i Finnmark
fylke (finnmarksloven). Etter lovens § 6 skal Finn-
markseiendommen «forvalte grunn og naturressurser
m.v. som den eier i samsvar med lovens formål og re-
glene i loven her for øvrig». Ved opprettelsen ble ei-
endomsretten til statens grunn i Finnmark overført til
Finnmarkseiendommen. Finnmarkseiendommen le-
des ifølge lovens § 6 av et styre på seks personer.
Forvaltningen av Finnmarkseiendommen hører etter
lovens § 9 under styret, som også sørger for organi-
seringen av virksomheten.

I lovens kapittel 3 er forskjellige grupper perso-
ner gitt rettigheter til utnyttelse av naturressursene på
Finnmarkseiendommens grunn, herunder fiskeplas-
ser. Nærmere regler for tildeling av lakseplasser på
Finnmarkseiendommens grunn ble vedtatt av styret i
Finnmarkseiendommen i desember 2006.

A søkte 28. november 2006 Finnmarkseiendom-
men om tildeling av fire lakseplasser i henhold til be-
stemmelsene i finnmarksloven kapittel 3. Blant de
fire plassene han søkte om, var plass X i Alta kom-
mune. Tre av plassene, deriblant plass X, ble i vedtak
15. mars 2007 tildelt A. I vedtaket, som var truffet av
Finnmarkseiendommens administrasjon ved direktø-
ren, het det:

«Med hjemmel i Lov av 17. juni 2005 om retts-
forhold og forvaltning av grunn og naturressurser

i Finnmark fylke og regler for tildeling av lakse-
plasser på Finnmarkseiendommen (FeFo) gitt av
styret i FeFo 11. – 12. desember 2006, er følgen-
de vedtak fattet:

Søknad om lakseplassnr. Y, X og Z innvil-
ges.»

Styret i Finnmarkseiendommen traff deretter nytt
vedtak 26. april 2007, og tildelte i stedet plass X til en
konkurrerende søker – B. Bakgrunnen for det siste
vedtaket var klage fra B over den opprinnelige tilde-
lingen. A ble ikke varslet skriftlig om klagen fra B el-
ler at det var aktuelt å treffe nytt vedtak der plassen
ble tildelt en annen søker. Klagen ble avgjort av sty-
ret i Finnmarkseiendommen, på grunnlag av innstil-
ling fra direktøren. Direktøren anbefalte i sin innstil-
ling at klagen ikke ble tatt til følge. Innstillingen re-
degjorde blant annet for søkernes alder, inntekt og
tidligere bruk av plassen. Styret tok imidlertid klagen
til følge. I vedtaket het det at «[h]ver av søkerne til-
deles to plasser hver». Utover dette ga styret ingen
begrunnelse.

Etter forgjeves å ha anmodet Finnmarkseiendom-
men om å omgjøre sitt siste vedtak og opprettholde
den opprinnelige tildelingen, brakte A saken inn for
ombudsmannen. I henvendelsen hit ble det blant an-
net anført at styrets vedtak i klagesaken var i strid
med forvaltningsrettslige omgjøringsregler, at man-
glende varsling av A og manglende kontradiksjon i
forbindelse med klagebehandlingen innebar en saks-
behandlingsfeil og at vedtaket i klagesaken var i strid
med Finnmarkseiendommens regler for tildeling av
lakseplasser. Det ble dessuten anført at omgjørings-
vedtaket var ugyldig på grunn av manglende begrun-
nelse.

I forbindelse med As anmodning om omgjøring
av vedtaket i klagesaken, hadde Finnmarkseiendom-
men gitt uttrykk for at tildelingen av lakseplasser hø-
rer inn under styrets privatrettslige råderett som
grunneier og at Finnmarkseiendommen benytter sin
private autonomi når det fordeles tillatelser til å ut-
nytte en begrenset ressurs. I telefonsamtale med om-
budsmannens saksbehandler ga Finnmarkseiendom-
men uttrykk for tilsvarende synspunkter og stilte
spørsmål om Finnmarkseiendommens tildeling av
lakseplasser omfattes av ombudsmannens arbeids-
område – «den offentlige forvaltning», jf. ombuds-
mannsloven § 4.

Spørsmålene om tildeling av lakseplasser inne-
bærer utøvelse av offentlig myndighet og om Finn-
markseiendommen må anses som et forvaltningsor-
gan, har betydning både for hvilke rettsregler som
kommer til anvendelse ved tildelingen og for om av-
gjørelsen omfattes av ombudsmannens arbeidsområ-
de. Det ble derfor funnet formålstjenlig å ta opp disse
spørsmålene med Justisdepartementet.
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I henvendelsen til departementet ble det påpekt at
det avgjørende for vurderingen av den aktuelle klage-
saken ikke er om Finnmarkseiendommen generelt
kan regnes som et forvaltningsorgan, men om beslut-
ningen om tildelingen av lakseplass er å anse som ut-
øvelse av offentlig myndighet. Departementet ble
bedt om å redegjøre for sitt syn på dette. Samtidig ble
det gitt uttrykk for at dersom departementet hadde
noen betraktninger omkring Finnmarkseiendom-
mens generelle rettslige status, herunder hvorvidt
Finnmarkseiendommen kan regnes som et forvalt-
ningsorgan, ville dette også være av interesse for om-
budsmannen. Det ble videre vist til en del særtrekk
ved Finnmarkseiendommens stilling etter finnmarks-
loven, blant annet regler om organisering og forhol-
det til offentlige myndigheter, regler om borgernes
rettigheter til naturressursene og Finnmarkseiendom-
mens rådighet over grunnen. Departementet ble bedt
om kort å kommentere i hvilken grad disse momen-
tene kan ha betydning for vurderingen av om Finn-
markseiendommen utøver offentlig myndighet.

I svarbrevet ga Justisdepartementets lovavdeling
først uttrykk for sitt syn på Finnmarkseiendommens
generelle rettslige status og plassering, og uttalte
blant annet:

«Ved den nærmere utformingen av finnmarkslo-
ven stod lovgiver meget fritt med hensyn til hvor-
dan Finnmarkseiendommen skulle reguleres.
Forskjellige hensyn ble søkt ivaretatt på forskjel-
lig måte. Hovedtrekkene i reguleringen har et pri-
vatrettslig preg og i stor utstrekning privatrettsli-
ge forbilder. Som Sivilombudsmannen påpeker,
er imidlertid offentligrettslig lovgivning trukket
inn på flere punkter. Resultatet er at Finn-
markseiendommen er et selvstendig rettssubjekt
av sitt eget slag. Finnmarkseiendommen passer
ikke inn i noen generelle kategorier som kommu-
ne, fylkeskommune, stiftelse, forening, samvir-
keforetak eller selskap. Skulle man presse Finn-
markseiendommen inn i en generell kategori, sy-
nes kanskje stiftelsene å ligge nærmest siden
Finnmarkseiendommen verken har eiere eller
medlemmer.»

Departementet presiserte at spørsmålet om lov-
givning som gjelder for forvaltningsorganer kan an-
vendes på Finnmarkseiendommen, må avgjøres ut fra
den enkelte lov som det kan være aktuelt å anvende.
Spørsmålet om forvaltningslovens og offentlighets-
lovens anvendelse måtte imidlertid ifølge departe-
mentet anses løst i finnmarksloven. Lovens § 18 gir
offentlighetsloven og deler av forvaltningsloven an-
vendelse på Finnmarkseiendommens virksomhet. I
enkelte av lovens øvrige bestemmelser er forvalt-
ningsloven gitt ytterligere anvendelse. Departemen-
tet mente at det må følge motsetningsvis av finn-
markslovens spesifikke henvisninger til deler av for-
valtningsloven, at forvaltningsloven bare kommer til

anvendelse i den utstrekning finnmarksloven selv
fastsetter dette. Departementet fant støtte for dette
synet i Ot.prp. nr. 53 (2002-2003) side 132, der det
heter at «[u]tgangspunktet er at Finnmarkseiendom-
men ikke er et organ for stat eller kommune, og at of-
fentlighetsloven og forvaltningsloven derfor ikke
kommer til anvendelse med mindre annet er fastsatt i
Finnmarksloven».

Departementet slo fast at hvorvidt Finnmarksei-
endommens virksomhet faller innenfor ombudsman-
nens arbeidsområde, beror på en tolkning av «den of-
fentlige forvaltning» i ombudsmannsloven § 4, og
kommenterte deretter i hvilken grad de forskjellige
momentene som var nevnt i henvendelsen herfra, kan
ha betydning for spørsmålet. Det ble gitt en grundig
gjennomgang av de enkelte momentene, uten at de-
partementet trakk noen konklusjon om hvorvidt
Finnmarkseiendommens virksomhet generelt eller
tildeling av lakseplasser spesielt faller inn under om-
budsmannens arbeidsområde. 

Departementets brev ble kommentert av A, som
fremholdt at ombudsmannen burde ha adgang til å
vurdere Finnmarkseiendommens avgjørelser.

Den konkrete klagesaken vedrørende tildeling av
lakseplass X ble deretter tatt opp med Finnmarksei-
endommen. I brev herfra ble Finnmarkseiendommen
bedt om å redegjøre nærmere for enkelte sider av om-
gjøringen av vedtaket om å tildele lakseplassen til A,
blant annet saksbehandlingen og det rettslige grunn-
laget for omgjøringen. Finnmarkseiendommen ble
også gitt anledning til å kommentere korrespondan-
sen mellom Justisdepartementet og ombudsmannen i
saken.

Finnmarkseiendommen ga uttrykk for tvil om
Finnmarkseiendommens beslutninger og vedtak om-
fattes av ombudsmannens arbeidsområde, men fant
det likevel riktig å besvare henvendelsen herfra.
Finnmarkseiendommen beklaget at omgjøringsved-
taket manglet begrunnelse og erkjente at dette var en
svakhet ved vedtaket, men mente likevel at saksbe-
handlingen hadde vært forsvarlig og at omgjøringen
hadde tilstrekkelig grunnlag i privat eierrådighet og
reglene for tildeling av lakseplasser.

Ved avslutning av saken uttalte jeg:

«Saken har for det første reist spørsmål om Finn-
markseiendommen er en del av den offentlige for-
valtningen, og for det andre om tildelingen av lakse-
plasser er offentlig myndighetsutøvelse. Spørsmåle-
ne har ikke bare betydning for ombudsmannskontrol-
len, men også for hvilke rettsregler som gjelder for
Finnmarkseiendommens avgjørelser om tildeling av
lakseplassene.
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1. Spørsmålet om Finnmarkseiendommen organi-
satorisk må regnes som del av den offentlige for-
valtningen

I ombudsmannsloven § 4 heter det at «Ombudsman-
nens arbeidsområde omfatter den offentlige forvalt-
ning». Som Justisdepartementet har påpekt, må
spørsmålet om et rettssubjekt kommer inn under den
lovgivningen som gjelder for forvaltningsorganer,
vurderes ut fra den enkelte loven som det kan være
aktuelt å anvende. Vurderingene vil likevel ofte bli
nokså sammenfallende for flere av de sentrale lovene
som gjelder for forvaltningens virksomhet.

Selv om finnmarksloven må forstås slik at for-
valtningsloven ikke gjelder for Finnmarkseiendom-
men i større utstrekning enn finnmarksloven selv be-
stemmer, vil reglene om forvaltningslovens virkeom-
råde kunne ha betydning både for spørsmålet om
Finnmarkseiendommens generelle rettslige plasse-
ring og for det konkrete spørsmålet i denne saken om
hvorvidt tildelingen av lakseplass ligger innenfor
ombudsmannens arbeidsområde. 

Forvaltningsloven angir i § 1 sitt virkeområde til
«virksomhet som drives av forvaltningsorganer»,
med mindre annet er bestemt i eller i medhold av lov.
I bestemmelsen er «forvaltningsorgan» definert som
«et hvert organ for stat eller kommune». Videre er det
bestemt at et privat rettssubjekt regnes som forvalt-
ningsorgan «i saker hvor det treffer enkeltvedtak el-
ler utferdiger forskrift». Selv om ombudsmannens ar-
beidsområde – «den offentlige forvaltning» – må
fastlegges selvstendig og uavhengig av forvaltnings-
lovens definisjon av «forvaltningsorgan», er de to ut-
trykkene nært beslektet. Praksis og teori omkring for-
valtningslovens virkeområde vil derfor ofte være re-
levant ved fastleggelsen av ombudsmannens arbeids-
område. Virkeområdene til de to lovene overlapper
hverandre i stor grad. I enkelte tilfeller vil imidlertid
den ene loven kunne favne videre enn den andre. For
eksempel vil rent privatrettslige forhold der et for-
valtningsorgan er part, normalt ikke være gjenstand
for ombudsmannens kontroll. På den annen side kan
det i enkelte tilfeller foreligge omstendigheter, for
eksempel behovet for ombudsmannskontroll, som
tilsier at ombudsmannsloven gis en videre anvendel-
se enn forvaltningsloven.

Etter finnmarksloven er Finnmarkseiendommen
et eget rettssubjekt med eget styre og administrasjon.
Finnmarksloven legger opp til at forvaltningen av
grunn og naturressursene i Finnmark skal skje på en
selvstendig og av statlige organer for øvrig uavhen-
gig måte. Spørsmålet om Finnmarkseiendommen er å
anse som en del av den offentlige forvaltningen, be-
ror imidlertid på en helhetsvurdering av ulike mo-
menter, blant annet virksomhetens formål, finansier-
ing, organisering og selvstendighet. Dette er lagt til
grunn i en rekke tidligere saker her. Hvis en slik hel-

hetsvurdering tilsier at virksomheten er en del av den
offentlige forvaltningen, har det ikke avgjørende be-
tydning at finnmarklovens forarbeider har forutsatt at
«[u]tgangspunktet er at Finnmarkseiendommen ikke
er et organ for stat eller kommune».

Selv om Finnmarkseiendommen er et eget retts-
subjekt med eiendomsrett til den tidligere statsgrun-
nen, står ikke Finnmarkseiendommen fritt til å dispo-
nere grunnen etter eget ønske, slik en vanlig grunnei-
er gjør. Det følger av finnmarksloven §§ 6 og 21 at
Finnmarkseiendommen skal forvalte grunnen og na-
turressursene i samsvar med lovens formål, dvs. «på
en balansert og økologisk bærekraftig måte til beste
for innbyggerne i fylket og særlig som grunnlag for
samisk kultur, reindrift, utmarksbruk, næringsutøvel-
se og samfunnsliv» (lovens § 1).

En rekke disposisjoner over utmark må ifølge lo-
vens § 10 skje i samsvar med retningslinjer som er ut-
arbeidet av Sametinget og godkjent av departemen-
tet. Under visse omstendigheter forutsetter disposi-
sjonen Kongens godkjennelse. Av Justisdepartemen-
tets svarbrev hit i denne saken fremgikk det at regle-
ne i § 10 gjelder spørsmålet om hvilket standpunkt
Finnmarkseiendommen skal innta i saker om endret
bruk av utmark, og at Finnmarkseiendommens hold-
ning i enkelte slike saker avgjøres av Sametinget el-
ler Kongen. Departementet opplyste at «[b]akgrun-
nen for de spesielle reglene i § 10 er å styrke de sa-
miske interessenes posisjon i Finnmarkseiendommen
utover den posisjonen som følger av styresammen-
setningen, på en måte som er i samsvar med Sametin-
gets oppfatning av hva samiske hensyn tilsier».

I lovens § 3 er det bestemt at «[l]oven skal anven-
des i samsvar med folkerettens regler om urfolk og
minoriteter og bestemmelser i overenskomst med
fremmede stater om fiske i grensevassdragene». I lo-
vens forarbeider (Ot.prp. nr. 53 (2002-2003) side
121) heter det i denne forbindelse om folkerettens re-
gler om urfolk og minoriteter:

«Disse reglene vil være sentrale ved tolking og
utfylling av loven. Det følger også av § 3 at orga-
ner som loven tillegger myndighet, skal utøve
denne myndigheten i samsvar med disse reglene.

Der loven etter sin ordlyd i utgangspunktet
stiller organet fritt, vil derfor henvisningen til fol-
keretten i en del tilfeller legge begrensninger på
hvordan myndigheten kan utøves.»

Ifølge Justisdepartementets svarbrev vil folke-
rettslige overveielser antakelig ofte være relevante i
tilfeller der Kongen etter lovens § 10 avgjør hvilken
holdning Finnmarkseiendommen som grunneier skal
innta i spørsmål om endret bruk av utmark. Departe-
mentet ga uttrykk for at folkerettens regler om urfolk
og minoriteter utgjør en skranke for det skjønnet
Kongen utøver i slike tilfeller. Jeg forstår dette slik at
grunneieren i enkelte tilfeller ikke vil kunne dispone-
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re over sin grunn på en måte som er i konflikt med
den norske stats folkerettslige forpliktelser.

Det fremgår av de reglene det er redegjort for
ovenfor at Finnmarkseiendommens rådighet over
grunnen på flere måter avviker vesentlig fra den rå-
digheten som tilkommer grunneiere flest. Reglene vi-
ser at Finnmarkseiendommens primære formål er å
ivareta offentlige samfunnsinteresser, ikke private ei-
erinteresser. Dette gir virksomheten et klart preg av å
være en del av den offentlige forvaltningen. På spørs-
mål herfra om Finnmarkseiendommen har nærings-
interesser eller selvstendige eierinteresser som strek-
ker seg utover å fremme lovens formål, svarte Justis-
departementet at loven, etter departementets mening,
ikke er til hinder for at Finnmarkseiendommen enga-
sjerer seg i ervervsvirksomhet, men at lovens §§ 14
til 16 setter klare grenser for hvordan slik virksomhet
kan finansieres. Departementet kjente ikke til om
Finnmarkseiendommen har engasjert seg i slik virk-
somhet. Departementets svar endrer dermed ikke
inntrykket av at Finnmarkseiendommens formål i ho-
vedsak er å forvalte offentlige samfunnsinteresser.

I lovens kapittel 3 er forskjellige grupper perso-
ner gitt rettigheter til utnyttelse av fornybare natur-
ressurser på Finnmarkseiendommens grunn. Kapitlet
tillegger Finnmarkseiendommen ansvaret for å for-
valte ressursene i samsvar med lovens formål. Finn-
markseiendommens vedtak om tildeling av lakse-
plasser treffes på grunnlag av reglene i dette kapitlet.
Det følger av kapitlet at Finnmarkseiendommen kan
gi bestemmelser som innskrenker adgangen til å ut-
nytte ressursene. Beslutning om slike innskrenknin-
ger kan i enkelte tilfeller påklages til departementet.
Finnmarkseiendommen kan bestemme at utnyttelse
krever tillatelse og dessuten sette vilkår i slik tillatel-
se. Ifølge merknadene til lovens § 27 (forslagets § 25)
i Ot.prp. nr. 53 (2002-2003) er det imidlertid ikke ad-
gang til «å stille vilkår i strid med lov, eller vilkår
som ikke har noen saklig sammenheng med tillatel-
sen og lovens formål». Justisdepartementet har i sva-
ret hit opplyst at et av formålene med finnmarksloven
var å bringe klarhet i skillet mellom hva som er myn-
dighetsutøvelse og hva som er utøvelse av eierrådig-
het, og at Finnmarkseiendommens regulering av ut-
nyttelsen av fornybare ressurser på egen grunn skulle
anses som utslag av eierrådigheten. Bestemmelsene i
kapittel 3 innebærer imidlertid at Finnmarkseien-
dommen i langt større grad enn alminnelige grunnei-
ere er tillagt en rolle som forvalter av rettigheter
hjemlet i lov.

Finnmarkseiendommen fikk ved opprettelsen
overført sitt vesentlige aktivum – den tidligere stats-
eide grunnen i Finnmark, som utgjør ca. 95 % av
grunnen i fylket. I lys av finnmarkslovens regler for
Finnmarkseiendommens forvaltning av grunnen,
fremstår ikke dette som en gaveoverføring, men som

etablering av en ny ordning for å forvalte naturressur-
sene i Finnmark på en måte som Stortinget anser som
samfunnsnyttig og egnet til å fremme samiske inter-
esser.

Dette inntrykket styrkes av måten Finnmarksei-
endommen er organisert på. Ifølge finnmarksloven
§ 7 ledes Finnmarkseiendommen av et styre på seks
personer, som velges av Sametinget og Finnmark fyl-
kesting, og hvor minst ett av styremedlemmene må
være representant for reindriften. Styret er etter lo-
vens § 16 underlagt tilsyn av en kontrollkomite på tre
personer, som oppnevnes av Sametinget, Finnmark
fylkesting og Kongen, og hvor medlemmet oppnevnt
av staten er leder. Komiteen skal blant annet kontrol-
lere at virksomheten i Finnmarkseiendommen drives
i samsvar med loven samt godkjenne låneopptak, ga-
rantistillelser og utdeling av overskudd. Overskudd
kan ifølge § 15 bare utbetales til Finnmark fylkes-
kommune, Sametinget eller allmennyttige formål
som kommer fylkets innbyggere til gode.

Disse reglene gir offentlige myndigheter betyde-
lig innflytelse og kontroll over Finnmarkseiendom-
mens virksomhet, og er dermed egnet til å sikre at
forvaltningen av naturressursene i Finnmark skjer på
den måten offentlige myndigheter finner ønskelig.

I lovens § 20 er det bestemt at Finnmarkseien-
dommen ikke har ekspropriasjonsrettslig vern mot at
dens rettsstilling eller rettigheter endres, innskrenkes
eller oppheves ved lov. Finnmarkseiendommen har
dermed en vesentlig svakere rettsbeskyttelse mot of-
fentlige inngrep enn alminnelige grunneiere har. Be-
stemmelsen innebærer at Stortinget i utgangspunktet
fritt vil kunne råde over Finnmarkseiendommens
grunn, uten hinder av Grunnloven § 105. Staten kan
således ta tilbake eiendomsretten til grunnen, uten at
Finnmarkseiendommen vil ha krav på noen kompen-
sasjon. I Ot.prp. nr. 53 (2002-2003) side 107 heter det
at det kan være aktuelt å benytte bestemmelsen der-
som «det viser seg at den nye forvaltningsordningen
ikke fungerer i samsvar med forutsetningene». Justis-
departementet ga i sitt svarbrev hit uttrykk for at pro-
posisjonen i denne sammenhengen benytter uttrykket
«forvaltning» i betydningen å forvalte verdier, ikke i
betydningen øvrighet eller offentlig myndighetsutø-
velse. Dette synes å være en naturlig forståelse av ut-
talelsen i proposisjonen. Uttalelsen viser at den ord-
ningen som er etablert, herunder Finnmarkseiendom-
mens posisjon som grunneier, er betinget av at natur-
ressursene forvaltes i tråd med Stortingets forutset-
ninger. Dette begrenser Finnmarkseiendommens
selvstendighet og bidrar til inntrykket av at Finn-
markseiendommen er etablert for å fremme de sam-
funnsinteressene Stortinget har funnet ønskelig. 

Inntrykket forsterkes ytterligere når bestemmel-
sen i § 20 om manglende ekspropriasjonsrettslig vern
ses i sammenheng med § 14 som bestemmer at Finn-
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markseiendommens faste eiendommer som hovedre-
gel ikke kan pantsettes eller være gjenstand for kredi-
torbeslag. Av samme bestemmelse følger det at det
ikke kan åpnes konkurs eller gjeldsforhandling hos
Finnmarkseiendommen. Bestemmelsen skal hindre
at grunnen kommer på fremmede hender som følge
av kreditorpågang, og bidrar dermed til å sikre at
grunnen vil være intakt dersom det skulle bli aktuelt
å tilbakeføre eiendomsretten til staten eller foreta an-
dre endringer i dagens forvaltningsordning. Det sam-
me gjør bestemmelsen i § 10 om at avhendelse av ut-
mark bare kan skje i samsvar med statlige myndighe-
ters retningslinjer, og i enkelte tilfeller bare med
Kongens godkjennelse.

De reglene det er redegjort for her, innebærer at
loven holder muligheten åpen for å reversere etable-
ringen av den nye forvaltningsordningen dersom
Finnmarkseiendommens forvaltning av ressursene
ikke skjer i samsvar med lovgivernes forutsetninger.
Dette innebærer en begrensning av Finnmarkseien-
dommens reelle eierrådighet og svekker betydningen
av den formelle eierposisjonen.

Samlet sett legger finnmarkslovens regler opp til
en betydelig statlig kontroll over utnyttelsen av Finn-
markseiendommens grunn og øvrige ressurser. Det
formelle eierforholdet kan derfor ikke alene være av-
gjørende for den rettslige plasseringen av Finn-
markseiendommen. Finnmarkseiendommen fremstår
i all hovedsak som «en ny måte å organisere statens
grunneierrett i Finnmark på», jf. Jon Gauslaas kom-
mentarer til loven i Norsk Lovkommentar, note 25. 

I svarbrevet hit viste Justisdepartementet til
Ot.prp. nr. 53 (2002-2003) side 107, der det heter:

«På bakgrunn av folkerettsanalysen er det også
klart at folkeretten, og da særlig ILO-konvensjo-
nen artikkel 14 nr. 1, tilsier en løsning der det nye
organet får selvstendig eierrådighet i forhold til
staten».

Det har begrenset betydning om folkeretten skul-
le tilsi en slik løsning, dersom finnmarksloven ikke
faktisk etablerer en reelt selvstendig eierrådighet for
Finnmarkseiendommen i forhold til staten. Ved tvil
om hvordan loven skal forstås, kan imidlertid folke-
retten her utgjøre et tolkningsmoment. Det fremstår
imidlertid som tvilsomt om ILO-konvensjonen artik-
kel 14 nr. 1 tilsier at Finnmarkseiendommen må ha en
selvstendig eierrådighet i forhold til staten. Denne
bestemmelsen i konvensjonen gjelder plikt til å aner-
kjenne samiske eier- og bruksrettigheter:

«Vedkommende folks rettigheter til eierskap og
besittelse av de landområder der de tradisjonelt
lever, skal anerkjennes. ...»

Bestemmelsen omhandler anerkjennelse av pri-
vatrettslige rettigheter, og subjektet for disse rettig-

hetene er individer eller grupper av individer, ikke
det samiske folk som sådan. Hvorvidt det er staten el-
ler Finnmarkseiendommen som har eierrådigheten
over (den tidligere) statsgrunnen i Finnmark, kan
neppe ha noen betydning for oppfyllelsen av konven-
sjonen på dette punktet. Det er reglene i finnmarkslo-
ven kapittel 5 om etableringen av Finnmarkskommi-
sjonen og utmarksdomstolen for Finnmark som er
virkemidlene for å oppfylle denne konvensjonsfor-
pliktelsen. At overføringen fra staten til Finnmarksei-
endommen av eiendomsrett til grunnen ikke er til-
strekkelig eller nødvendig for oppfyllelse av artikkel
14, fremgår av en uttalelse fra ILOs ekspertkomite
fra 2004 (ilolex: 062004NOR169), der det blant an-
net ble uttalt:

«The proposal would transfer state ownership of
95 per cent of the land in the county to the Estate
[Finnmarkseiendommen]. It appears that this
would include areas that Sami claim as their land
by right of long occupation, and to which the Go-
vernment acknowledges in principle that the
Sami do have rights, though the extent of these
lands and the content of the rights have not yet
been identified as required in Article 14 of the
Convention. It would give the Sami a significant
role in the management and use of a larger area
than that to which they now have rights, and the
Government indicates that they would have more
benefits from the management of the larger area
than under the present situation. However, the
proposal would replace the rights of ownership
and possession recognized by the Convention
with a right to a large share in administration of
the region.» [ombudsmannens uthevning]

Komiteen ga derimot uttrykk for at Finnmarksei-
endommen kunne være et virkemiddel for oppfyllel-
se av konvensjonens artikkel 15 om urfolkets «rett til
å delta i bruk, styring og bevaring av disse ressurse-
ne» for det tilfellet at staten beholder eiendomsretten
til naturressursene:

«On the other hand, the proposals for the Estate
would appear to be closer to compliance with Ar-
ticle 15, which recognizes that the right to natural
resources on indigenous lands is often retained
by the State, and that if this is so indigenous and
tribal peoples on whose lands these resources lie
must be able ‘to participate in the use, manage-
ment and conservation of these resources’ (Arti-
cle 15(1) of the Convention).»

Konvensjonens artikkel 15 taler for at Finn-
markseiendommen skal ha en selvstendig stilling i
forhold til offentlige myndigheter, uavhengig av
hvem som har eierrådigheten over grunnen. Dette sy-
nes også å være standpunktet i Jon Gauslaas merkna-
der i Norsk Lovkommentar, der det i note 22 gis ut-
trykk for at:



2009–2010 Dokument 4 57

«Finnmarkseiendommen ... ikke kan anses som
noe virkemiddel for å oppfylle konvensjonens
art. 14. Derimot kan konstruksjonen, bl.a. gjen-
nom reglene om styrets sammensetning, være et
bidrag til å oppfylle forpliktelsene etter art. 15
om samisk deltakelse i forvaltningen av grunn og
ressurser i tradisjonelle samiske områder.»

Jeg ser det slik at ILO-konvensjonen har vært ret-
ningsgivende for organiseringen av Finnmarkseien-
dommen, men at konvensjonen ikke gir nevneverdig
veiledning ved vurderingen av om virksomheten er å
anse som en del av den norske offentlige forvaltning.

Jeg har på bakgrunn av denne gjennomgangen
kommet til at Finnmarkseiendommen er en del av
den offentlige forvaltningen, og dermed i utgangs-
punktet omfattet av ombudsmannsloven § 4.

2. Spørsmålet om tildeling av lakseplass er offentlig
myndighetsutøvelse

Uavhengig av om Finnmarkseiendommen generelt er
å anse som et forvaltningsorgan, er det et spørsmål
om tildeling av lakseplasser innebærer utøvelse av
offentlig myndighet overfor private personer. I den
grad tildelingen innebærer slik myndighetsutøvelse,
vil avgjørelsen kunne være gjenstand for ombuds-
mannens kontroll, jf. formålsbestemmelsen i om-
budsmannsloven § 3, der det heter at ombudsmannen
«skal søke å sikre at det i den offentlige forvaltning
ikke øves urett mot den enkelte borger». Ombuds-
mannsloven antas på dette punktet å være i overens-
stemmelse med bestemmelsene i forvaltningsloven
§§ 1 og 2 om at loven gjelder for private rettssubjek-
ter i saker som gjelder «avgjørelse som treffes under
utøving av offentlig myndighet og som generelt eller
konkret er bestemmende for rettigheter eller plikter
til private personer».

Spørsmålet i denne saken er om tildelingen av
lakseplass er en rent privatrettslig disposisjon med
grunnlag i privat eierrådighet, eller om tildelingen
har et innslag av offentlig myndighetsutøvelse som
gjør at Finnmarkseiendommen i denne sammenhen-
gen uansett må regnes som «den offentlige forvalt-
ning». 

Avgjørelsen om tildeling av lakseplass er direkte
bestemmende for søkerens rettigheter. Finnmarksei-
endommens formål er som nevnt i stor grad å ivareta
offentlige samfunnsinteresser, og ved tildelingen av
lakseplasser er Finnmarkseiendommen gitt i oppgave
å forvalte naturressursene i samsvar med lovens for-
utsetninger. Avgjørelsen har dermed et slikt preg av
offentlig myndighetsutøvelse at den faller inn under
ombudsmannens arbeidsområde. I sitt svar på hen-
vendelsen herfra i saken, ga Finnmarkseiendommen
uttrykk for at forholdet mellom kontrollkomiteens og
ombudsmannens kontrollfunksjon bør avklares. Iføl-
ge Justisdepartementets redegjørelse i saken er kon-

trollkomiteen et av Finnmarkseiendommens egne or-
ganer. Det synes dermed ikke å foreligge noen mot-
setning mellom komiteens og ombudsmannens funk-
sjoner.

3. Avgjørelsen om tildeling av lakseplass X

A har fremsatt flere innsigelser mot avgjørelsen som
omgjorde tildelingen til ham av lakseplass X. Han
har anført at Finnmarkseiendommen manglet hjem-
mel for omgjøringen, at klagen fra den konkurreren-
de søkeren innkom etter klagefristen og derfor skulle
ha vært avvist, at behandlingen av klagen led av saks-
behandlingsfeil og at tildelingen etter omgjørings-
vedtaket ikke var i samsvar med Finnmarkseiendom-
mens regler for tildeling av lakseplasser.

Det rettslige grunnlaget for tildelingen av lakse-
plassen er finnmarksloven kapittel 3 og Finnmarksei-
endommens regler for tildeling av lakseplasser. I
finnmarksloven § 18 er en del av forvaltningslovens
regler gitt anvendelse på Finnmarkseiendommens
avgjørelser. Bestemmelsen må forstås slik at forvalt-
ningsloven for øvrig ikke kommer direkte til anven-
delse. Ettersom avgjørelsen om tildeling av lakse-
plass innebærer utøvelse av offentlig myndighet, er
den imidlertid underlagt alminnelige forvaltnings-
rettslige krav til forsvarlig saksbehandling, saklighet
etc. At Finnmarkseiendommens saksbehandling skal
være forsvarlig, er også forutsatt i Ot.prp. nr. 53
(2002-2003) side 132.

3.1. Hjemmel for omgjøringen

I brev til A 19. juli 2007 vedrørende omgjøringen ga
Finnmarkseiendommen uttrykk for at den opprinne-
lige tildelingen av plass X til A bare var foreløpig, og
at endelig tildeling ikke skjer før innkomne merkna-
der er behandlet og avtale som skal returneres i un-
derskrevet stand, sendes ut. Den prosedyren som er
beskrevet her, fremgår ikke av reglene for tildeling
av lakseplasser. Ifølge reglenes punkt 9 kan imidler-
tid vedtak om tildeling av lakseplass fremmes til for-
nyet behandling av part med reell og direkte interesse
i saken. I sitt svar på henvendelsen herfra i saken, har
Finnmarkseiendommen vist til at tildelingsreglene
åpner for at tildeling av plasser kan omgjøres av sty-
ret når søkere fremmer krav om dette. Jeg forstår det-
te som en henvisning til reglenes punkt 9.

I det opprinnelige vedtaket som tildelte plass X til
A het det at med hjemmel i loven og tildelingsreglene
var «følgende vedtak fattet: ... Søknad om lakse-
plassnr. Y, X og Z innvilges». Den naturlige forståel-
sen av dette er at det er truffet et vedtak som etablerer
en rettighet for A. På bakgrunn av tildelingsreglenes
punkt 9 og Finnmarkseiendommens svarbrev hit, for-
står jeg det derfor slik at det først ble truffet et bin-
dende vedtak om tildeling av plassen til A, men at
dette vedtaket senere ble omgjort etter klage fra en
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konkurrerende søker. Denne forståelsen synes å være
i samsvar med merknadene Finnmarkseiendommens
administrasjon avga ved utarbeidelsen av tildelings-
reglene, der krav om fornyet behandling etter regle-
nes punkt 9 er omtalt som klage på vedtak.

Det følger således av tildelingsreglene at disse gir
adgang til omgjøring av tildelingsvedtak etter klage.
Jeg kan dermed ikke se at det er grunnlag for As an-
førsel om at omgjøringen var uhjemlet. Det kan like-
vel ha betydning at det opprinnelige vedtaket må reg-
nes som bindende, ettersom dette vil være bestem-
mende for As rettigheter, med mindre det er truffet et
gyldig omgjøringsvedtak.

3.2. Klagefristen

I det opprinnelige vedtaket het det at dette kunne
fremmes for fornyet behandling innen 30. mars 2007.
Slik jeg forstår opplysningene i saken, ble klagen på
dette vedtaket mottatt av Finnmarkseiendommen
12. april 2007.

I svaret hit har Finnmarkseiendommen opplyst at
det ble gitt utvidet frist til alle sjølaksfiskere som ba
om dette, og at klagen innkom innenfor den utvidede
fristen. Det var ikke opplyst hvor lang fristutvidelse
som var gitt. I brev til A 31. mai 2007 opplyste imid-
lertid Finnmarkseiendommen at ingen søkere fikk ut-
videt klagefristen lenger enn til 10. april 2007.

Det fremstår som uklart både om klagefristen er
oversittet og hvilke følger dette eventuelt har. Finn-
markseiendommens tildelingsregler har ingen be-
stemmelse om verken klagefrist eller oppreisning for
fristoversittelse, og forvaltningslovens regler om kla-
ge gjelder ikke for avgjørelsene. Jeg forstår Finn-
markseiendommens svarbrev slik at det ble gitt frist-
utsettelse til alle som henvendte seg til Finnmarksei-
endommen, men at fristutvidelsen ikke ble formidlet
til samtlige søkere. Denne fremgangsmåten fremstår
som uryddig, da den lett kan ha skapt uklarheter og
var egnet til å skuffe berettigede forventninger som
var skapt gjennom de tildelingsvedtakene som var
truffet. Sakens opplysninger gir imidlertid ikke
grunnlag for å konstatere at Finnmarkseiendommen
ikke hadde adgang til å ta klagen i denne saken til be-
handling.

3.3. Forhåndsvarsel til A før omgjøringsvedtaket 
ble truffet

Ifølge finnmarksloven § 18 skal Finnmarkseiendom-
men «gi rettighetshaverne i et område forhåndsvarsel
og adgang til å uttale seg etter reglene i forvaltnings-
loven § 16 før Finnmarkseiendommen treffer vedtak
som kan ha rettslige eller faktiske konsekvenser for
dem». A har anført at han ikke mottok skriftlig for-
håndsvarsel før omgjøringen og at dette innebærer en
saksbehandlingsfeil.

I svarbrevet hit har Finnmarkseiendommen an-
ført at saken ikke gjelder en bestemt rettighetshaver,
men en gruppe rettighetshavere som har mulighet til
å søke om tildeling av lakseplasser. Videre har Finn-
markseiendommen gitt uttrykk for at A ble kontaktet
flere ganger i forbindelse med tildelingsarbeidet og at
det er et uomtvistelig faktum at han var klar over at
styret skulle behandle en eventuell omgjøring. Jeg
forstår svaret og opplysningene ellers i saken slik at
A ikke fikk skriftlig varsel om det mulige omgjø-
ringsvedtaket.

Som berettiget til lakseplassen etter det opprinne-
lige vedtaket, er det klart at A hadde krav på varsel et-
ter forvaltningsloven § 16 før omgjøringsvedtaket
ble truffet. Etter denne bestemmelsen skal forhånds-
varselet være skriftlig, med mindre dette er «særlig
byrdefullt». Finnmarkseiendommen har ikke gitt
opplysninger som tilsier at det var særlig byrdefullt å
sende skriftlig varsel. Det foreligger dermed et brudd
på forvaltningsloven § 16 jf. finnmarksloven § 18.

A har anført at det manglende varselet medførte
at opplysninger av betydning ikke ble fremlagt for
styret under klagebehandlingen. Manglende varsel
etter forvaltningsloven § 16 medfører som hovedre-
gel at det vedtaket som blir truffet er ugyldig. Det
foreligger ikke opplysninger som tilsier et annet re-
sultat i denne saken.

3.4. Omgjøringsvedtakets innhold – forholdet til 
reglene om konkurranse om plassene

Tildelingsreglenes punkt 4 inneholder regler om de
momentene som skal vektlegges ved konkurranse om
plassene. Bestemmelsen lyder slik: 

«4. Vektlegging av momenter i prioritert rekke-
følge ved konkurranse om plassene:

Nedenfor følger i prioritert rekkefølge de
momenter som vektlegges ved konkurranse om
lakseplassene:
a. Lang tids sammenhengende ansiennitet / tid-

ligere bruk av plassen(e) av søker/husstand.
Pensjonister må regne med å bli prioritert bak
aktive yrkesutøvere, dog slik at en lakseplass
beholdes. 

b. Søkers familieinntekt, forsørgelsesbyrde og
laksefiskets betydning for det totale nærings-
grunnlaget.

c. Søkers tilknytning til sjølaksefisket og pri-
mærnæringene.

d. Betydning for bosettingen i området.
e. Søkers bosted – nærhet til lakseplassen. 
f. Søkers alder – betydning for rekruttering til

primærnæringene og sjølaksefisket.»

Av saksdokumentene i saken fremgår det at re-
glene for tildeling i store trekk er en videreføring av
de reglene som gjaldt tidligere da Statskog sto for
forvaltningen av ressursene. Det følger av bestem-
melsen i punkt 4 at tidligere bruk av plassen (bokstav
a) skal tillegges størst vekt ved konkurranse om plas-
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sen. A hadde etter det opplyste brukt plass X i 16 år
før omgjøringsvedtaket ble truffet. I merknadene til
tildelingsreglene heter det:

«Det er lang forvaltningspraksis for at den som
tidligere har brukt plassen får plassen fornyet ved
ny søknad dersom de øvrige forutsetninger er
uendret. Unntaket kan være en utøver som er blitt
pensjonist og hvor en yngre aktiv næringsutøver
søker på en eller flere av plassene.»

Bestemmelsen tilsier dermed at A normalt skulle
få plassen fornyet, med mindre han var blitt pensjo-
nist og fikk konkurranse av en yngre søker. Av saks-
dokumentene fremgår det at A var 45 år på behand-
lingstidspunktet, mens søkeren som fikk plassen var
71 år. Regelen i punkt 4 bokstav a og den praksis som
er beskrevet i administrasjonens merknader, tilsa at
A burde vært prioritert foran den konkurrerende sø-
keren. Det samme gjør regelen i bokstav f om at sø-
kernes alder er eget moment ved konkurranse om
plassene. Det er ikke gitt opplysninger, verken i
Finnmarkseiendommens svarbrev hit eller i Finn-
markseiendommens saksdokumenter, om at noen av
de momentene som skal vektlegges etter punkt 4, tal-
te i favør av As konkurrent. Omgjøringsvedtaket sy-
nes dermed ikke å være i samsvar med bestemmelsen
i tildelingsreglenes punkt 4.

Finnmarkseiendommen har i svaret hit gitt ut-
trykk for at reglene ikke sier noe om vektlegging og
prioritering ved tildeling av mange plasser til samme
søker, og at A ble prioritert ved at han ble tildelt to
plasser. Ved vurderingen av den tredje plassen (X)
valgte styret en fordeling som ga to plasser til hver av
de konkurrerende søkerne.

Det er vanskelig å se at Finnmarkseiendommens
begrunnelse på dette punktet er i samsvar med tilde-
lingsreglene. Det følger av tildelingsreglenes punkt 5
at hver søker maksimalt kan tildeles tre plasser. I
merknadene til denne bestemmelsen heter det at
«[b]egrunnelsen for dette har vært at flere fiskere
slipper til og en unngår at enkeltpersoner kan sperre
ute andre med å holde plassene opptatt». Hensynet til
å fordele plassene på flere fiskere og hindre at enkelte
fiskere legger beslag på mange plasser, må anses iva-
retatt av denne bestemmelsen.

På bakgrunn av bestemmelsen i punkt 5 må prio-
riteringsreglene i punkt 4 forstås slik at disse gjelder
konkurranse som måtte oppstå om den enkelte plas-
sen – innenfor rammen av maksimalt tre plasser. Det-
te synes også å være forutsatt i administrasjonens
merknader til punkt 4 bokstav a om at den som tidli-
gere har brukt plassen normalt vil få denne fornyet.

Finnmarkseiendommen opplyste i svaret hit at
begrunnelsen for omgjøringsvedtaket var «å sørge
for en jevnere fordeling av lakseplassene mellom
kvalifiserte søkere». I brev 19. juli 2007 til As advo-
kat ga Finnmarkseiendommen uttrykk for at omgjø-
ringsvedtaket «kan sies å bygge på en rettferdighets-
tankegang ved at hver fisker fikk to plasser hver». Et
slikt fordelingsprinsipp avviker markant fra de detal-
jerte prioriteringsreglene i tildelingsreglenes punkt 4
og uthuler den forutsigbarheten tildelingsreglene gir.
Selv om tildelingsreglene gir et visst rom for
skjønnsutøvelse ved avgjørelsen, må skjønnet være
basert på hensyn som er saklige og relevante i hen-
hold til regelverket. Hva som er saklige og relevante
hensyn må avgjøres på bakgrunn av prioriteringsre-
glene, som blant annet er begrunnet i hensynet til
kontinuitet for den enkelte fisker, hensynet til rekrut-
tering til yrket og bosettingshensyn. Hensynet til at
søkerne skal få like mange plasser hver, fremstår som
lite relevant – særlig i lys av reglenes punkt 5 – og
kan ikke tillegges avgjørende vekt når prioriterings-
reglene tilsier et annet resultat. Vedtaket synes der-
med ikke å være basert på de saklige hensynene som
gjorde seg gjeldende i saken. Normalt er dette et for-
hold som fører til ugyldighet.

3.5. Manglende begrunnelse av omgjøringsvedtaket

Ved behandlingen av klagesaken gikk styret i Finn-
markseiendommen imot administrasjonens innstil-
ling om å opprettholde tildelingen til A og traff om-
gjøringsvedtak, uten at det ble gitt noen nærmere be-
grunnelse for dette.

I forbindelse med undersøkelsen av klagen har
Finnmarkseiendommen gitt uttrykk for at vedtaket
burde vært begrunnet, selv om forvaltningsloven
§§ 24 og 25 ikke gjelder for virksomheten, og bekla-
get at dette ikke ble gjort. Jeg er enig i at det var en
mangel at vedtaket ikke var begrunnet, uten at jeg
finner grunn til å gå nærmere inn på betydningen av
dette.

4. Avslutning

I gjennomgangen ovenfor har jeg påpekt mangler ved
omgjøringsvedtaket 26. april 2007 som innebærer at
dette synes å være ugyldig. I henhold til det opprin-
nelige vedtaket 15. mars 2007 skulle dermed A ha
hatt plass X i 2007. Jeg har ikke vurdert spørsmålet
om dette kan ha noen erstatningsrettslige konsekven-
ser. Jeg ber Finnmarkseiendommen foreta en ny
gjennomgang av saken og vurdere erstatningsspørs-
målet. Samtidig ber jeg om å bli holdt orientert om
den fornyede behandlingen.»



60 Dokument 4 2009–2010

Alminnelig forvaltningsrett

2.

Spørsmål om merknad til kjøretøyforskriften 
er forskrift

(Sak 2008/1226)

Flere lastebileiere hadde fått bruksforbud på kjøre-
tøy på grunn av mangler ved underkjøringshinderet.
Norges Lastebileier-Forbund mente at Vegdirektora-
tets endring av en merknad til en bestemmelse i kjø-
retøyforskriften måtte anses som en egen forskrift et-
ter forvaltningsloven, og at saksbehandlingsreglene i
forvaltningsloven kapittel VII derfor skulle ha vært
fulgt ved endringen.

Ombudsmannen kom til at endringen ikke var å
anse som en egen forskrift. Det måtte legges til grunn
at endringen bare var av oppklarende karakter.
Merknaden kunne derfor ikke sies å være «bestem-
mende» for rettigheter eller plikter til private perso-
ner, jf. forvaltningsloven § 2 første ledd bokstav a.

Kjøretøyforskriften 4. oktober 1994 nr. 918 § 33-2
(tidligere § 33-1) punkt 1.3 inneholder regler om krav
til underkjøringshinder på kjøretøy. Reglenes formål
er å forebygge alvorlig personskade i tilfeller hvor en
bil kjører på en lastebil bakfra. Merknaden til for-
skriften ble endret 1. januar 2006. 

Etter endringen opplyste Norges Lastebileier-
Forbund (NLF) i brev til ombudsmannen at flere av
medlemmene hadde fått bruksforbud på kjøretøy på
grunn av manglende eller feilplassert underkjørings-
hinder. NLF mente at vedtakene om bruksforbud
skyldtes endringen i merknaden, og at endringen
måtte likestilles med en forskrift siden den inneholdt
bestemmelser av vesentlig betydning for privates ret-
tigheter og plikter. 

NLF ble henvist til å ta saken opp med Vegdirek-
toratet, som konkluderte med at det ikke var grunnlag
for at merknaden hadde medført en endring i den
langvarige praksisen som var lagt til grunn ved be-
handling av kravet til underkjøringshinder. NLF tok
deretter saken opp med Samferdselsdepartementet,
som ikke ønsket å foreta en konkret vurdering av sa-
ken. 

Saken ble på nytt brakt inn for ombudsmannen.
Det ble vist til at det i den endrede merknaden ble lagt
til grunn en ny definisjon av hvor underkjøringshin-
deret skulle monteres, da definisjonen av kjøretøyets
bakre begrensning var vesentlig endret. NLF mente
at direktoratets praksis frem til endringen 1. januar
2006 hadde vært i tråd med den gamle merknaden.
Det ble hevdet at merknaden oppfylte vilkårene for å
anses som forskrift, jf. forvaltningsloven 10. februar
1967 § 2 bokstav a og c.

Da det var ønskelig å få saken noe bedre belyst,
anmodet ombudsmannen Samferdselsdepartementet
om å kommentere merknadsendringen. Departemen-
tet ønsket imidlertid ikke å kommentere denne nær-
mere.

Ombudsmannen ba Vegdirektoratet om en gene-
rell redegjørelse for merknadene til kjøretøyforskrif-
ten og for hvilken status disse hadde i vegvesenets
saksbehandling. Det ble bedt redegjort for eventuelle
instrukser til saksbehandlerne om anvendelsen av
merknadene. Videre ble det stilt spørsmål om den ak-
tuelle merknaden var omfattet av definisjonen «for-
skrift» i forvaltningsloven § 2 første ledd bokstav a
og c, og om merknaden måtte anses som en forskrift
dersom den tilfredsstilte kravene i § 2 bokstav a og c. 

Vegdirektoratet ble også bedt om å redegjøre
nærmere for endringen av merknaden til kjøretøyfor-
skriften § 33-2 punkt 1.3. Det ble vist til at direktora-
tet syntes å ha ansett det som avgjørende at merkna-
den ble endret for å være i overensstemmelse med
langvarig praksis, og stilt spørsmål ved om denne
praksisen måtte anses for å ha vært i strid med for-
valtningsloven § 40 (forutsatt at merknaden var en
forskrift). Det ble også stilt spørsmål om det var rele-
vant å vektlegge hvorvidt praksis var endret ved vur-
deringen av om saksbehandlingsreglene i forvalt-
ningsloven kapittel VII skulle anvendes. Direktoratet
ble videre bedt om å vurdere hva som ville være føl-
gen av at disse saksbehandlingsreglene ikke var fulgt
dersom merknaden måtte anses som en forskrift. 

Direktoratet svarte at den generelle oppfatningen
er at merknadene ikke har forskrifts rang, men at det-
te tidligere ikke var problematisert. Det ble vist til at
merknadene ofte er av spesifikk karakter, med kon-
kret henvisning til aktuell paragraf og med nærmere
angivelse av hvordan reglene skal tolkes og anven-
des. Hensikten med merknadene er å få ensartet prak-
sis i vegvesenet, og det er forventet at underliggende
instanser følger dem. Direktoratet uttalte at merkna-
dene anses som interne retningslinjer og instrukser til
underliggende instanser. Det ble vist til at merknaden
ikke er bestemmende for rettigheter eller plikter, jf.
forvaltningsloven § 2 bokstav a, siden endringen ikke
har medført noen endring av praksis.

Det ble opplyst at det ikke foreligger instrukser til
saksbehandlerne om anvendelsen av merknadene ge-
nerelt, men at det av direktoratets brev 31. januar
2006 «Retningslinjer for tillempning av bestemmel-
sene om underkjøringshinder» fremgikk at praktise-
ringen av bestemmelsen om underkjøringshinder
med tidligere merknadsordlyd uheldigvis hadde vært
noe sprikende. Begrunnelsen for merknadsendringen
var derfor utelukkende av oppklarende karakter.

Direktoratet redegjorde i brevet også nærmere
for kravet til underkjøringshinder og endringen av
merknaden. Av trafikksikkerhetshensyn, og for øvrig
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i henhold til EØS-direktiv, er forskriftens utgangs-
punkt at en lastebil skal ha underkjøringshinder og at
det skal plasseres så langt bak som mulig. Den lang-
varige forvaltningspraksisen vedrørende dette kravet
var knyttet til forskriftsteksten og ikke til merknade-
ne. Endringene gjaldt et avsnitt i merknadene, knyttet
til om det kan gis fritak fra kravet til underkjørings-
hinder på visse kjøretøy. Det ble uttalt at direktoratets
praksis, med ett unntak, hadde vært ensartet med
hensyn til kravet til underkjøringshinder og vurderin-
gen av eventuelle fritak.

Spørsmålet herfra om hva som ville være følgen
av at saksbehandlingsreglene i forvaltningsloven ka-
pittel VII ikke var fulgt dersom merknaden måtte an-
ses som en forskrift, ble også kommentert. Direktora-
tet viste til at hovedkravet om underkjøringshinder
fortsatt ville gjelde, og at praksis var i samsvar med
kjøretøyforskriften § 33-3, der det fremgår at en las-
tebil skal ha underkjøringshinder bak. Det ble videre
vist til at dersom merknaden skulle ha vært behandlet
som forskrift, så kunne man i dette tilfellet ha unnlatt
forhåndsvarsel og høring, jf. forvaltningsloven § 37
fjerde ledd bokstav c. 

Ved avslutningen av saken uttalte jeg:

«Det fremgår av kjøretøyforskriften 4. oktober 1994
nr. 918 § 33-3 at lastebil skal ha underkjøringshinder
bak. Nærmere bestemmelser om blant annet utførelse
og plassering av underkjøringshinder finnes i for-
skriftens § 33-2 punkt 1 (tidligere § 33-1). Punkt 1.3
lyder slik: 

«Underkjøringshinder skal være slik utført at av-
standen fra bakerste del av underkjøringshinderet
til kjøretøyets bakre begrensing ikke overstiger
400 mm, verken før eller etter at underkjørings-
hinderet har blitt utsatt for de krefter som er an-
gitt i nr. 2.»

Vegdirektoratet har utgitt merknader til flere av
bestemmelsene. Merknadene til § 33-2 punkt 1.3 ble
endret 1. januar 2006. Før endringen lød merknaden
slik: 

«Med kjøretøyets bakre begrensning (jfr. § 33-1
nr. 1.3) menes begrensningen som utgjøres av
kjøretøyets fast monterte deler/utstyr/påbygg.
Last eller lasteredskap o.l. montert på hurtigkob-
lingsutstyr inngår ikke i det som er benevnt som
kjøretøyets bakre begrensning i § 33-1 nr. 1.3.»

Etter endringen lød merknaden slik: 

«Lasteredskap, vekselflak, container o.l. som
monteres ved hjelp av hurtigkoblingsutstyr vil i
forbindelse med montering av underkjøringshin-
der bli å anse som kjøretøyets bakre begrensning
(jfr. § 33-1 nr. 1.3).»

Merknaden kan ikke sies å være i strid med be-
stemmelser i kjøretøyforskriften. Det er heller ikke
andre holdepunkter for at det ikke skulle være adgang
til å gi en slik merknad. Spørsmålet i saken har imid-
lertid ikke vært om det var adgang til å gi merknaden,
men om den må anses som en forskrift, og om saks-
behandlingsreglene i forvaltningsloven kapittel VII
derfor skulle ha vært fulgt. 

Det følger av forvaltningsloven § 2 første ledd
bokstav c at en forskrift er et vedtak som gjelder ret-
tigheter eller plikter til et ubestemt antall eller en ube-
stemt krets personer. Et vedtak er «en avgjørelse som
treffes under utøving av offentlig myndighet og som
generelt eller konkret er bestemmende for rettigheter
eller plikter til private personer (enkeltpersoner eller
andre private rettssubjekter)», jf. § 2 bokstav a. Av-
gjørende for spørsmålet om merknaden til kjøretøy-
forskriften må anses som en forskrift, er om den faller
innunder definisjonen i forvaltningsloven § 2 bok-
stav c, jf. bokstav a. I denne saken er det særlig spørs-
målet om den aktuelle merknaden er «bestemmende
for rettigheter eller plikter til private personer» det
har vært tvil om.

Hvorvidt merknaden er bestemmende for rettig-
heter eller plikter til private personer, må avgjøres et-
ter en konkret vurdering. I kjøretøyforskriften § 33-2
punkt 1.3 er avstanden til «kjøretøyets bakre be-
grensning» avgjørende for om underkjøringshinder
anses for å være korrekt montert. Det er ikke uttalt
noe mer i forskriften om hvordan dette uttrykket skal
tolkes. For å unngå ulik tolkning av forskriften hos
underliggende organer, kan det derfor være formåls-
tjenlig å utarbeide merknader eller retningslinjer, slik
som det er gjort her.

Vegdirektoratet har i brev 17. oktober 2008 vist
til at formålet med merknadene er å sikre en ensartet
praksis i vegvesenet, og det er forventet at underlig-
gende instanser følger dem. Merknadene er dessuten
av spesifikk karakter, med konkret henvisning til ak-
tuell paragraf og med nærmere angivelse av hvordan
reglene skal tolkes og anvendes. Den aktuelle merk-
naden kan dermed indirekte få betydning for private
personer, da spørsmålet om hva som er kjøretøyets
bakre begrensning, kan være avgjørende for om un-
derkjøringshinderet er korrekt montert og om kjøre-
tøyet følger de krav som stilles i kjøretøyforskriften.
Dette kan tale for at merknaden må anses som en for-
skrift.

Merknadene retter seg imidlertid ikke hovedsa-
kelig mot private personer, men mot saksbehandlere
i Vegdirektoratets underliggende instanser. Vegdi-
rektoratet har i brevet 17. oktober 2008 også vist til at
direktoratets langvarige praksis i slike saker, med ett
unntak, er i samsvar med merknaden slik den lyder
etter endringen, og at denne praksisen er knyttet til
forskriftsteksten og ikke til merknaden. Endringen av
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merknaden 1. januar 2006 skal bare ha vært av opp-
klarende karakter. Dette fremgår også av Vegdirekto-
ratets «Retningslinjer for tillempning av bestemmel-
sene om underkjøringshinder» 31. januar 2006. 

Etter gjennomgangen av saken har jeg kommet til
at den aktuelle merknaden ikke er å anse som en for-
skrift. Jeg har ved denne vurderingen lagt særlig vekt
på at Vegdirektoratets praksis for såvidt gjelder for-
ståelsen av uttrykket «kjøretøyets bakre begrens-
ning» er knyttet til kjøretøyforskriften og ikke til
merknaden. Forskriften har, ifølge Vegdirektoratet,
ikke blitt praktisert i samsvar med merknaden slik
den lød før. Merknaden kan på denne bakgrunn ikke
sies å være «bestemmende» for rettigheter eller plik-
ter til private personer, jf. forvaltningsloven § 2 før-
ste ledd bokstav a. Jeg er enig med Vegdirektoratet i
at enkelte kontrollørers praksis i strid med direktora-
tets faste og entydige praksis, ikke kan være av av-
gjørende betydning for saken. 

Norges Lastebileier-Forbund har i brev 30. mai
2008 hit vist til at Vegdirektoratets praksis frem til
merknadsendringen 1. januar 2006 var i tråd med
merknaden slik den lød før endringen. Ut fra de fore-
liggende saksdokumentene har jeg ikke holdepunkter
for å gå nærmere inn på denne anførselen, og jeg vi-
ser også til at uenigheter om faktiske forhold er lite
egnet for avklaring herfra. 

Jeg gjør oppmerksom på at jeg ved behandlingen
av denne saken ikke har tatt stilling til om andre deler
av Vegdirektoratets merknader til kjøretøyforskriften
må anses som forskrifter.»

3.

Manglende svar fra Helse Sør-Øst RHF på 
henvendelser fra et pasientombud

(Sak 2008/2412)

Saken gjaldt Helse Sør-Øst RHFs behandling av en
skriftlig henvendelse fra Pasientombudet i Østfold.
Til tross for gjentatte purringer tok det i overkant av
15 måneder før pasientombudet fikk svar. 

Ombudsmannen uttalte at det var klart kritikk-
verdig at saken hadde ligget ubehandlet i så lang tid.
Videre var det klart kritikkverdig ikke å sende forelø-
pig svar i henhold til forvaltningsloven § 11a. Om-
budsmannen poengterte også at dersom pasientom-
budet skal få utført sine lovpålagte oppgaver, må hel-
seforetakene i rimelig grad prioritere henvendelser
fra ombudet og besvare slike henvendelser så snart
det er praktisk mulig. 

Pasientombudet i Østfold rettet på vegne av en pasi-
ent 22. august 2007 en skriftlig henvendelse til Helse
Sør-Øst RHF v/direktøren angående en søknad om
dekning av utgifter til medisinsk behandling i Sveri-
ge. I brev 26. september 2007 purret pasientombudet

på svar og skrev blant annet at «dersom det vil ta
uforholdsmessig lang tid å besvare henvendelsen, ber
jeg om å få opplyst om når svar kan forventes». 

Da svar fortsatt uteble, sendte pasientombudet
13. desember 2007 en ny purring til Helse Sør-Øst
RHF v/direktøren der det ble vist til de to foregående
brevene. Ombudet opplyste at hun ikke hadde fått
«noen form for informasjon om når svar kan forven-
tes». Hun viste også til telefoniske purringer 30. ok-
tober og 14. november 2007 til en navngitt tilsatt. 

Pasientombudet tok på ny telefonisk kontakt med
en saksbehandler hos helseforetaket 15. januar 2008
og uttrykte fortvilelse over manglende svar. Samme
dag la hun igjen en beskjed på telefonsvareren til di-
rektøren. Da svar fortsatt uteble, tilskrev hun Helse
Sør-Øst RHF på ny 21. februar 2008. Brevet var den-
ne gang stilet til helseforetakets styreleder med admi-
nistrerende direktør oppgitt som gjenpartsadressat. I
dette purrebrevet viste hun til tidligere skriftlige hen-
vendelser samt telefonsamtalen 15. januar 2008. Pa-
sientombudet uttrykte også håp om at helseforetakets
styreleder kunne bidra til at den opprinnelige henven-
delsen ble besvart.

Heller ikke denne henvendelsen førte til noen re-
spons. Pasientombudet tilskrev derfor Helse- og om-
sorgsdepartementet 23. april 2008 med anmodning
om bistand. Da dette heller ikke førte frem, henvend-
te ombudet seg direkte til Helse- og omsorgsministe-
ren i brev 28. august 2008. Hun skrev blant annet at
«for å kunne utøve mine lovpålagte oppgaver er jeg,
som Pasientombud, helt avhengig av at helseforvalt-
ningen besvarer mine henvendelser innen rimelig
tid». Videre viste hun til pasientrettighetsloven 2. juli
1999 nr. 63 § 8-5, som fastslår offentlige myndighe-
ters plikt til å gi pasientombudet opplysninger som
trengs for å utføre ombudets oppgaver. 

I brev 8. september 2008 henvendte Helse- og
omsorgsdepartementet seg til Helse Sør-Øst RHF
med anmodning om å kontakte pasientombudet «for
å avklare saken». 

En måned senere klaget pasientombudet til om-
budsmannen over manglende svar fra Helse Sør-Øst
RHF, og viste til at «i skrivende stund har jeg ikke
mottatt svar eller blitt kontaktet av helseforetaket». 

Ombudsmannen besluttet å undersøke saken og
ba Helse Sør-Øst RHF om å gi en grundig redegjørel-
se for hvorfor pasientombudet ikke hadde mottatt
svar på sine mange henvendelser. Det ble også bedt
opplyst når pasientombudet kunne forvente et svar.
Videre ble helseforetaket bedt om å redegjøre for
foretakets interne rutiner knyttet til oppfølging av
skriftlig henvendelser (restanselister, kontrollmeka-
nismer m.v.). Ombudsmannen ønsket også å få til-
gang til eventuelle skriftlige rutiner. 

I svarbrevet til ombudsmannen beklaget Helse
Sør-Øst RHF sterkt at pasientombudets henvendelse
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ikke var besvart tidligere. Helseforetaket viste til
vedlagte brev til pasientombudet datert 12. november
2008, som besvarte pasientombudets opprinnelige
henvendelse. Foretaket uttalte «at dette er en saks-
gang som ikke skal skje» og viste til sine interne ru-
tiner knyttet til oppfølging av skriftlige henvendel-
ser:

«Vi har siden etableringen av Helse Sør-Øst hatt
et sterkt søkelys på å etablere gode rutiner for
saksbehandling og unngå denne type restanser…

Våre rutiner for oppfølging av restanser er at
det påhviler den enkelte enhetsleder et særskilt
ansvar for oppfølging av restanser. Restanselister
blir hver mnd distribuert både til den enkelte
saksbehandler og enhetslederne. I tillegg er opp-
følging av restanser fast post på programmet i le-
dergruppen og i utvidet ledergruppe med enhets-
lederne en gang i måneden.»

Om årsaken til at pasientombudet ikke hadde
mottatt svar på sine henvendelser, uttalte foretaket:

«Helse Sør-Øst RHF har brukt noe tid på å finne
ut hva som har forårsaket dette avviket. Når den-
ne saken ikke er fanget opp, er det flere grunner
til dette som til sammen har forårsaket denne
hendelsen. Årsaken er dels teknisk, dels av men-
neskelig karakter. Helse Sør-Øst har hatt to om-
legginger av sak – arkivsystem og det kan se ut
som saken dessverre ble avskrevet for overføring
til nytt system, uten at den ble åpnet igjen for
oppfølging.

En annen grunn er at enheten som hadde sa-
ken til behandling i en lang periode har vært un-
derbemannet og delvis rammet av sykdom. Det
har vært gjort iherdige forsøk på rekruttering til
enheten og dette har nå lykkes.

Saken har vært en alvorlig påminner for oss
om hvor viktig det er å fortsatt ha fokus på god
saksbehandling og nitid restansekontroll. Saken
har vært drøftet i utvidet ledergruppe som ledd i
lærende forbedringsarbeid.»

Avslutningsvis uttalte Helse Sør-Øst RHF føl-
gende:

«Vi kan igjen bare beklage og forsikre om at vi
gjør det som er mulig for å unngå liknende tilfel-
ler».

Redegjørelsen ble oversendt pasientombudet,
som uttalte at «det er å håpe at denne saken vil føre
til at helseforetaket i fremtiden vil besvare mine hen-
vendelser innen rimelig tid, herunder at bestemmel-
sen i forvaltningsloven § 11 a vitaliseres». Hun på-
pekte også at brevet til ombudet datert 12. november
2008 først ble mottatt 2. desember 2008.

Ved avslutningen av saken uttalte jeg:

«1. Helseforetakenes virksomhet reguleres av helse-
foretaksloven 15. juni 2001 nr. 93, jf. § 2 første ledd.

Etter lovens § 5 første ledd første punktum gjelder
forvaltningsloven for helseforetakene. 

I henhold til forvaltningsloven 10. februar 1967 §
11a første ledd, og for øvrig også alminnelige prin-
sipper for forsvarlig saksbehandling, skal saker for-
beredes og avgjøres «uten ugrunnet opphold». I dette
tilfellet tok det i overkant av 15 måneder før pasient-
ombudet mottok svar på sin henvendelse. Jeg forstår
det slik at tidsbruken skyldes at henvendelsen ble lig-
gende ubehandlet, ikke at den var krevende å behand-
le eller at den foranlediget særlige saksbehandlings-
skritt eller lignende. Dette er i seg selv klart kritikk-
verdig. At det heller ikke ble sendt et foreløpig svar,
i strid med forvaltningsloven § 11a annet ledd, er li-
keledes klart kritikkverdig. 

Helseforetaket har i svarbrevet forklart at årsaken
til forsinkelsen var dels av teknisk og dels av men-
neskelig karakter. Den tekniske årsaksforklaringen er
knyttet til «to omlegginger av sak – arkivsystem», og
at saken «ble avskrevet for overføring til nytt sys-
tem» uten gjenåpning. Dette er ingen tilfredsstillende
forklaring. Et offentlig organ må selvsagt ha rutiner
som i størst mulig grad sikrer at slike feil ikke oppstår
og at eventuelle feil blir oppdaget og rettet opp. I pe-
rioder med omlegginger av elektroniske arkiv- og
saksbehandlingssystemer vil organer kunne være ek-
stra sårbare for svikt. Det er da særlig viktig med
gode interne arkiv- og saksbehandlingsrutiner og ek-
stra årvåkenhet. Pasientombudet har en rekke ganger
så vel muntlig som skriftlig purret på svar på henven-
delsen 22. august 2007. Det er opplyst at hun tok kon-
takt med helseforetaket hver måned i perioden august
2007 – februar 2008 uten å få noe svar. Helseforeta-
ket har på denne måten fått gjentatte oppfordringer
om å undersøke saken og kan derved ikke unnskyldes
med teknisk svikt.

Helseforetaket erkjenner at årsaken til det sene
svaret også er av menneskelig karakter. Enheten som
hadde saken til behandling «har vært svært underbe-
mannet og delvis rammet av sykdom». Et offentlig
organs bemanningssituasjon kan imidlertid ikke for-
klare vesentlige tilsidesettelser av grunnleggende
forvaltningsrettslige regler og prinsipper. Dersom
bemanningssituasjonen i perioder ikke er tilfredsstil-
lende, må foretaket i det minste sende et forsinkelses-
brev i henhold til forvaltningsloven § 11a. Svikten
synes dessuten å ligge på flere plan, idet pasientom-
budet skal ha tatt kontakt med personer på ulike nivå-
er i foretaket.

Jeg har også merket meg at helseforetaket ikke
tilskrev pasientombudet før Helse- og omsorgsdepar-
tementet anmodet foretaket om å kontakte ombudet
for en avklaring. Selv etter denne anmodningen tok
det nesten tre måneder før pasientombudet mottok
noe svar. 
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Pasientombudet skal være pasientenes talerør og
ivareta deres behov, interesser og rettssikkerhet over-
for helsetjenesten, jf. pasientrettighetsloven 2. juli
1999 nr. 63 § 8-1. For at pasientombudet skal få ut-
ført sine lovpålagte oppgaver, er offentlige myndig-
heter pålagt opplysningsplikt overfor ombudet, jf. lo-
vens § 8-5 første punktum. Helseforetakene må der-
for i rimelig grad prioritere henvendelser fra pasient-
ombud og besvare henvendelsene så snart det er
praktisk mulig. Uforholdsmessig lang saksbehand-
lingstid vil vanskeliggjøre pasientombudenes arbeid
og vil igjen kunne svekke ombudenes legitimitet og
borgernes tillit til disse organene. Det er derfor særlig
uheldig at henvendelser fra pasientombud ikke be-
svares innen rimelig tid.

Jeg har merket meg at helseforetaket på det ster-
keste beklager at henvendelsen fra pasientombudet
ikke er besvart tidligere. Beklagelsen er på sin plass.
Videre har jeg merket meg at denne konkrete saken
har vært drøftet i den utvidete ledergruppen som ledd
i «lærende forbedringsarbeid», noe som synes å være
påkrevd.

2. Helseforetaket har redegjort kort for de interne
rutinene for oppfølging av restanser mv. Jeg har også
fått oversendt utdrag av skriftlige rutiner for doku-
menthåndtering, herunder sakshåndtering og føring
av restanselister mv. Rutinene gir ikke grunn til
merknader fra min side. Jeg vil imidlertid understre-
ke betydningen av at slike rutiner og retningslinjer
følges. Dette er et klart ledelsesansvar. 

Jeg har funnet grunn til å informere Helse- og
omsorgsdepartementet om mitt syn. Ut over dette lar
jeg saken bero med den redegjørelsen som er gitt.»

4.

Avtaler om leige av båtplassar – enkelt-
vedtaksomgrepet

(Sak 2008/339)

A og B leigde båtplassar ved ein kommunal molo.
Kommunen vedtok å bringe leigeforholda til opphør.
I følgje kommunen var dei opphavlege avgjerslene
om å tildele båtplassar enkeltvedtak, som kunne en-
drast gjennom nye enkeltvedtak.

Ombodsmannen kom til at kommunen sine av-
gjerder om tildeling og oppseiing av båtplassane
ikkje var enkeltvedtak. Dersom kommunen ville seie
opp leigeavtalene, måtte dette i tilfelle skje med hei-
mel i avtale- eller kontraktsrettslege reglar. 

Fjell kommune inngjekk i 1988 ei avtale som gav
kommunen råderett over deler av ei molo på ein pri-
vat eigedom. Bakgrunnen for dette var at kommunen
ønskte å gi tilbod om båtplassar ved moloen for dei
fastbuande på øya Geitanger. 

I 2006 fastsette Fjell kommune nye retningsliner
for tildeling av båtplassar ved moloen. Fleire av dei
opphavlege hovudbruka på Geitanger var på dette
tidspunktet fråflytta, og tente no som fritidseige-
domar, beiteplassar m.m. Samstundes var det klart at
fleire av eigarane av andre eigedomar på Geitanger
ønskte båtplassar ved moloen. I følgje dei nye ret-
ningslinene skulle fastbuande grunneigarar ha første-
rett til båtplassar. Desse grunneigarane skulle ikkje
betale vederlag for plassane. Eventuelle restplassar
skulle tildelast tidlegare fastbuande som hadde «ei
vesentleg næringsverksemd eller liknande på dei
opprinnelige hovudbruka». For slike plassar skulle
det betalast «ei godtgjersle på f.t. 4000 kr/år». Av
saksdokumenta til kommunen gjekk det fram at dette
var meint å svare til marknadsleige.

Etter at dei nye retningslinene var vedtekne, fekk
A og B tildelt kvar sin båtplass ved moloen. A og B
eigde kvar sitt av dei opphavlege hovudbruka på
Geitanger, men ingen av dei var fast busette. Dei vart
derfor tildelte båtplassar etter kriteriet om «vesentleg
næringsverksemd eller liknande», og dei måtte føl-
gjelig også betale leige for plassane. I samband med
tildelingane skreiv dei begge under på leigeavtaler. I
avtalene, som også vart underskrivne av eigedoms-
sjefen i kommunen, sto m.a. kriteria for tildeling av
båtplassar og føresegnene om vederlag. Av avtaledo-
kumenta gjekk det også fram at «[m]islighald av av-
tala vil kunne medføre bortvisning frå anlegget».

I 2007 endra Fjell kommune retningslinene for
tildeling av båtplassar på nytt. I følgje dei nye ret-
ningslinene var det bare personar som var registrerte
som fast busette på Geitanger som skulle få slike båt-
plassar. Kort tid etter dette fekk A og B beskjed om
at rådmannen hadde bestemt å seie opp båtplassane
deira. Det vart vist til at dei ikkje oppfylte kriteria for
tildeling av båtplassar etter dei nye retningslinene. I
følgje rådmannen var avgjerslene om å tildele båt-
plassar enkeltvedtak, som kommunen kunne endre
gjennom å gjere nye enkeltvedtak.

A og B klaga avgjerslene til rådmannen inn for
kommunens komité for finans og forvaltning. I kla-
gene gjorde dei m.a. gjeldande at det låg føre rettsleg
bindande leigeavtaler, og at kommunen ikkje hadde
høve til å bringe desse til opphør gjennom enkeltved-
tak. Komiteen for finans og forvaltning valde likevel
å oppretthalde avgjersla frå rådmannen. A og B brin-
ga etter dette saken inn for ombodsmannen. 

Som følgje av klaga frå A og B vart dokumenta i
sakene henta inn frå Fjell kommune. Etter ei gjen-
nomgåing av saksdokumenta vart det bestemt å be
om ei nærmare forklaring frå kommunen. I eit brev
herfrå vart kommunen m.a. bedt om å gjere nærmare
greie for kvifor avgjerslene om tildeling og oppseiing
av båtplassane til A og B måtte reknast som enkelt-
vedtak. Kommunen vart i denne samanhengen spesi-
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elt bedt om å uttale seg om kva konsekvens det hadde
at det ved tildelinga av båtplassar vart gjort skriftelge
leigeavtaler, og at A og B i følgje desse avtalene skul-
le betale marknadsleige for plassane. Det vart også
spurt om det fantes andre båtplassar i kommunen
som kunne vere aktuelle for A og B.

I svaret sitt heldt kommunen fast ved at avgjers-
lene om å tildele og seie opp båtplassane til A og B
var enkeltvedtak, fordi det dreidde seg om utøving av
offentleg mynde. Det vart vist til at føremålet med
forvaltninga av anlegget ved moloen var å gi båtplas-
sar til grunneigarar på Geitanger, og at dette måtte re-
knast som eit typisk offentleg føremål. Vidare viste
kommunen til at leiga for båtplassane truleg låg un-
der det som var vanleg marknadsleige i området og at
kommunen dessutan aldri kravd inn leige frå A og B.
På spørsmålet om alternative båtplassar svarte kom-
munen at det ikkje fans andre kommunale plassar i
området. Derimot fans det fleire private hamnean-
legg der det burde vere mogleg for A og B å få leige
båtplass.

Ved avslutninga av saka uttalte eg m.a.:

«Klaga hit gjeld oppseiing av to båtplassar ved ein
molo som Fjell kommune har råderett over. Kommu-
nen har lagt til grunn at dei opphavlege avgjerslene
om å tildele A og B båtplassar er «enkeltvedtak» etter
forvaltningsloven 10. februar 1967, og at kommunen
hadde høve til å seie opp plassane gjennom nye en-
keltvedtak.

Omgrepet «enkeltvedtak» er legaldefinert i for-
valtningsloven § 2 første ledd bokstav b, jf. bokstav
a. Om ein samanstiller føresegnene i bokstav a og b,
blir definisjonen som følgjer:

«en avgjørelse som treffes under utøving av of-
fentlig myndighet og som generelt eller konkret
er bestemmende for rettigheter eller plikter
til…en eller flere bestemte [private] personer»

Eg finn det ikkje tvilsamt at tildelingane av båt-
plassar i 2007 var avgjersler som etter sitt innhald
gav A og B rettar og pliktar, nemleg retten til å dis-
ponere båtplass mot å svare leige. Det avgjerdande
for om tildelingane var enkeltvedtak er derfor om
desse avgjerslene var «utøving av offentlig myndig-
het». Dette vilkåret kom inn i forvaltningsloven § 2
første ledd bokstav a ved ei lovendring i 1977 og er-
statta det tidlegare vilkåret om at det måtte dreie seg
om ei avgjersle på «det offentligrettslige området».
Av forarbeida til endringslova går det fram at endrin-
ga ikkje var meint å vere ei reell rettsendring i høve
til den tidlegare ordlyden, og at føremålet berre var å
gjere det tydelegare at det må skiljast «mellom de av-
gjørelser som representerer offentligrettslig myndig-
hetsutøving og de tilfeller hvor det offentliges hand-

lingsgrunnlag i prinsippet er det samme som for pri-
vate institusjoner», jf. Ot.prp. nr. 3 (1976-1977) s. 54.

Fjell kommune sin råderett over den ytre delen av
Knappskog molo har grunnlag i ei avtale med eigaren
av eigedomen der moloen er oppført. Det er med an-
dre ord tale om ein privatrettsleg råderett som er tufta
på grunneigaren sin eigedomsrett. Grunnlaget for rå-
deretten over moloen er såleis av privatrettsleg ka-
rakter, og ikkje prinsipielt forskjellig frå råderetten
ein privatperson kunne hatt over denne eller ein
annan molo. Avgjersler som er tufta på slike privat-
rettsleg råderettar, fell i utgangspunktet utanfor for-
valtningslova sine føresegner om enkeltvedtak. Eg
viser også til Woxholth, Forvaltningsloven med
kommentarer (4. utg. 2006) s. 77, Echoff/Smith, For-
valtningsrett (8. utg. 2006) s. 241, Graver, Alminne-
lig forvaltningsrett (3. utg. 2007) s. 407 og fråsegna i
årsmeldinga til ombodsmannen for 2003 på s. 116
(Somb-2003-27).

At utøving av privatrettsleg råderett ikkje er en-
keltvedtak, er likevel berre eit utgangspunkt. Etter
gjeldande rett er det klart at også avgjersler gjort i
medhald av ein slik råderett vil kunne vere av ein så
klar offentlegrettsleg karakter at dei må reknast som
enkeltvedtak. For tildeling av offentleg støtte i form
av pengar må nok dette i dag reknast som hovudrege-
len snarare enn unntaket, jf. m.a. Woxholth, op.cit., s.
76 og Eckhoff/Smith, op.cit., s. 242. Avgjersler gjort
med heimel i privat råderett er ikkje utøving av of-
fentleg mynde når det gjeld spørsmål om å gi eller
nekte offentlege tenester. Det krev særlege omstende
for at slike avgjerder skal vera enkeltvedtak. Sentrale
moment i denne vurderinga vil m.a. vere kva slags
livsområde ein er på, kva formål og behov det offent-
lege freistar å dekkje gjennom bruken av råderetten,
om det dreier seg om tildeling av gode som det er
skort på, og kva slags motyting den private parten må
svare. Reint kommersielle avtaler som ikkje omfattar
utøving av offentlig mynde i meir tradisjonell for-
stand vil falle utanfor enkeltvedtaksomgrepet, jf.
Ot.prp. nr. 3 (1976-1977) s. 54.

Dei tenesteslaga som i dei seinare åra har vore
sett på som enkeltvedtak, har typisk vore tenester
innanfor utdannings-, helse- og omsorgssektorane.
Dette er sektorar som må reknast å liggje i kjernen til
oppgåvene til forvaltninga, og som skal sørgje for å
støtte heilt grunnleggjande behov for borgarane.
Lovgjevaren har på desse sektorane lovfesta ei rekkje
meir eller mindre spesifiserte rettar for borgarane,
samstundes som forvaltninga årleg vert tilført bety-
delege ressursar for å løyse desse oppgåvene. Å sør-
gje for småbåtplassar til innbyggjarar og andre er ei
anna type oppgåve. Dette er meir sørvisyting som det
er opp til den enkelte kommune å tilby. Sjølv om
Fjell kommune sin råderett over Knappskog molo er
motivert i velferdsomsyn, samstundes som plassane
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ved moloen nok vert oppfatta som eit gode som det er
skort på for grunneigarane på Geitanger, dreier det
seg derfor om tenester som har klart mindre preg av
offentleg myndeutøving enn det ein finn innan m.a.
utdannings-, omsorgs- og helsesektorane.

I tillegg til dei forholda som eg har peikt på ovan-
for, finn eg også grunn til å leggje ei viss vekt på at
både A og B i følgje leigeavtalene med kommunen
skal betale eit årleg vederlag på 4 000 kroner for plas-
sane. Kommunen har rett nok gjort gjeldande at dette
beløpet nok ligg under alminneleg marknadsleige i
området, og at kommunen dessutan aldri reint faktisk
har kravd inn denne leiga. Slik saka er opplyst, er det
ikkje mogleg for meg å vurdere kva som er vanleg
marknadsleige. Av saksdokumenta går det likevel
fram at den nemnte leiga opphavleg vart fastsett ut
frå kva kommunen meinte var vanleg marknadsleige.
Beløpet er i alle tilfelle såpass høgt at det vanskeleg
kan sjåast på som reint symbolsk. Eg må derfor leg-
gje til grunn at leigeforholda iallfall til ein viss grad
ber preg av å vere gjensidige utvekslingar av ytingar,
noko som taler mot at det dreier seg om enkeltvedtak.
At kommunen reint faktisk ikkje har nytta seg av ret-
ten til å krevje inn leiga etter at avtalene vart inngåtte,
kan det ikkje leggjast noka vekt på i denne saman-
hengen.

Eg finn det derfor klart at tildelingane av båtplas-
sar til A og B ikkje var enkeltvedtak, og at det heller
ikkje var høve til å bringe avtalene til opphør gjen-
nom nye enkeltvedtak. Avgjerda om å avslutte dei to
leigeforholda skulle derfor ha tatt utgangspunkt i dei
reglane som gjeld for opphør av avtaler. Av saksdo-
kumenta går det fram at kommunen har vore inne på
desse spørsmåla under saksførebuinga. Eg kan like-
vel ikkje sjå at desse spørsmåla er vurderte på ein til-
strekkeleg sjølvstendig måte, dvs. uavhengig av
kommunen sitt syn om at det dreier seg om eit enkelt-
vedtak.

Dersom Fjell kommune framleis ønskjer å seie
opp leigeavtalene med A og B, må kommunen vurde-
re om det finst heimel for dette i avtale- eller kon-
traktsrettslege reglar om t.d. heving, oppseiing eller
når ei avtale kan reknast som ugyldig. Kommunen vil
også då fylgje alminnelege forvaltingsrettslege prin-
sipp om m.a. saklegheit, likebehandling og forvarleg
saksbehandling. Dersom kommunen meiner at leige-
avtalene kan gjerast slutt på med heimel i avtale- eller
kontraktsrettslege reglar, må denne heimelen derfor
berre nyttast dersom dette er i tråd med desse almin-
nelege, forvaltningsrettslege prinsippa. Eg ber om å
bli orientert om den vidare utviklinga.»

5.

Avslag på søknad om permisjon fra driftsavtale 
om fysioterapivirksomhet

(Sak 2008/1498)

As søknad om tre års permisjon fra driftsavtale om
fysioterapivirksomhet ble avslått av kommunen. Bak-
grunnen for permisjonssøknaden var klagerens om-
sorg for et alvorlig sykt barn. A klaget på avslaget,
men klagen ble avvist av kommunen med den begrun-
nelse at det ikke gjaldt et enkeltvedtak.

Ombudsmannen fant ikke rettslig grunnlag for å
kritisere kommunens oppfatning om at avslaget på
søknaden om permisjon ikke er å anse som enkeltved-
tak etter forvaltningsloven § 2.

As søknad om tre års permisjon fra driftsavtalen om
fysioterapivirksomhet i privat praksis på grunn av an-
svar for et alvorlig sykt barn ble avslått av kommu-
nen. As klage ble deretter avvist med henvisning til
at avslaget ikke var å anse som et enkeltvedtak etter
forvaltningsloven 10. februar 1967 § 2.

I klagen til ombudsmannen anførte Private fysio-
terapeuters forbund (PFF) på vegne av A at saken
måtte behandles etter forvaltningslovens regler om
klageadgang fordi tildeling og oppsigelse av avtale-
hjemler for privatpraktiserende fysioterapeuter er en-
keltvedtak etter forvaltningsloven § 2. Videre ble det
fremholdt at kommunens avslag på søknaden om per-
misjon i praksis var å anse som en oppsigelse av av-
talen ettersom A på grunn av omsorgen for sitt barn
for tiden ikke hadde mulighet til å fortsette driftsav-
talen. 

I brev herfra ble kommunen bedt om å redegjøre
for sitt generelle standpunkt om at avgjørelser vedrø-
rende permisjon fra en driftsavtale mellom kommu-
nen og en fysioterapeut ikke er å anse som et enkelt-
vedtak etter forvaltningsloven. Bakgrunnen var sær-
lig kommunens uttrykkelige henvisning til regelen
for offentlige tjenestemenn i forvaltningsloven § 2
annet ledd i et brev til As representant i anledning sa-
ken. 

KS (kommunesektorens interesse- og arbeidsgi-
verorganisasjon) redegjorde for saken på vegne av
kommunen, og PFF hadde flere innspill til redegjø-
relsen.

Ved avslutning av saken uttalte jeg blant annet:

«Forvaltningslovens regler om klage får kun anven-
delse i «saker som gjelder enkeltvedtak» jf. forvalt-
ningsloven 10. februar 1967 § 3 første ledd. Det sen-
trale spørsmålet i saken er derfor om kommunens av-
gjørelse er å anse som et enkeltvedtak etter forvalt-
ningsloven § 2 første ledd. En avgjørelse er som kjent
et enkeltvedtak dersom den er truffet «under utøving
av offentlig myndighet» og er «bestemmende for ret-
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tigheter eller plikter» for en eller flere bestemte per-
soner jf. § 2 første ledd bokstav a og b.

Kommunens inngåelse og oppsigelse av driftsav-
taler med fysioterapeuter er enkeltvedtak. Dette er nå
slått fast av Høyesterett i dom inntatt i Rt. 2007 på
side 193 (HR-2007-295-A). Spørsmålet i denne sa-
ken er om også avgjørelser om permisjon fra drifts-
avtaler er bestemmende for fysioterapeutens «rettig-
heter eller plikter» og om slike avgjørelser må anses
som «utøving av offentlig myndighet».

I redegjørelsen 13. oktober 2008 hevdet KS blant
annet at det i dette tilfellet ikke var tale om «utøvelse
av offentlig myndighet». Det ble vist til at avgjørel-
sen «fullt ut beror på kommunens skjønnsmessige
vurdering» og at den «ikke adskiller seg fra den vur-
dering som kommunen må ta ved søknad om permi-
sjon i et ansettelsesforhold eller for den saks skyld i
andre løpende kontraktsforhold». Til sammenligning
viste KS til at avgjørelser om permisjon i tjeneste-
mannssaker ikke regnes som enkeltvedtak. PFF på
sin side var uenig og mente at kommunen ved hånd-
teringen av driftsavtaler opptrer som utøver av of-
fentlig myndighet, ikke som kontraktspart i forhold
til en vanlig næringsdrivende.

Begrepet «utøvelse av offentlig myndighet» må
avgrenses mot privatrettslig regulert forretningsdrift.
Grensen mellom offentlig myndighetsutøvelse og
privatrettslig forretningsdrift kan være vanskelig å
trekke. Viktige momenter vil etter praksis være hvor
inngripende avgjørelsen er for den enkelte, hva slags
rettigheter eller plikter som eventuelt skapes og om
avgjørelsen fremtrer som et resultat av at det offent-
lige bruker sin «høyhetsrett» overfor borgerne.

Et avslag på en søknad om permisjon vil innebæ-
re at søkeren enten må fortsette i virksomheten eller
si opp driftsavtalen. A ser seg foreløpig ikke i stand
til å fortsette i virksomheten, og følgene av kommu-
nens avgjørelse vil for henne være inngripende. En
avgjørelse om å innvilge eller avslå en permisjons-
søknad kan imidlertid etter sin art ikke sies å være
spesielt inngripende. Et avslag kan sees som en stad-
festelse av den plikten som allerede følger av drifts-
avtalen, som er gjensidig bebyrdende og knyttet til
rammeavtalen. Det er mindre naturlig i en slik situa-
sjon å se avslaget som et resultat av at kommunen
bruker sin «høyhetsrett» overfor fysioterapeuten.

Begrepet «rettigheter» i forvaltningsloven § 2
første ledd bokstav a og b er ment anvendt i en for-
holdsvis vid betydning, jf. blant annet Woxholth,
Forvaltningsloven (2006) side 62. Det må likevel
oppstilles en nedre grense for rettighetsbegrepet. Det
innebærer at mindre vesentlige fordeler og ulemper
faller utenfor enkeltvedtaksbegrepet. Et avslag på
søknaden om permisjon hevdes som nevnt å få store
konsekvenser for A. Om kommunens avgjørelse i

permisjonssaker er å anse som enkeltvedtak, må
imidlertid vurderes på generelt grunnlag.

I rammeavtalen ASA 4313 (2006-2008) er det
fastsatt at kommunen ikke kan nekte fravær som føl-
ge av blant annet sykdom dersom fraværet ikke har
en varighet ut over ett år (pkt. 7.8). For permisjons-
søknader for lengre tidsrom enn ett år er det opp til
den enkelte kommune å avgjøre om den ønsker å inn-
vilge søknaden. Hvorvidt et rettsgode skal gis, eller
bare kan gis etter forvaltningens skjønn, kan imidler-
tid ikke være avgjørende for om avgjørelsen kan sies
å gjelde vedkommendes «rettigheter», slik KS synes
å hevde i sitt brev 7. mai 2009. Jeg viser her til mine
generelle betraktninger om enkeltvedtaksbegrepet i
ombudsmannens årsmelding for 1999 på side 14.

Jeg er imidlertid enig med KS i at det er grunn til
å sammenligne med hvordan søknader om permisjo-
ner er vurdert på andre rettsområder. Det er nærlig-
gende å sammenligne med søknader fra tilsatte i
kommunen. Avslag på søknad om permisjon fra of-
fentlig stilling regnes ikke som enkeltvedtak, jf. for-
valtningsloven § 2 annet ledd, se bl.a. Woxholth,
Forvaltningsloven (2006) side 68 og 106 flg. med re-
feranser. KS har fremholdt at når verken lovbestem-
melsen eller rammeavtalen nevner permisjonsbe-
handling som et enkeltvedtak, vil det gi dårlig sam-
menheng i regelverket dersom søknad om permisjon
fra driftsavtale skal regnes som et slikt vedtak. Dette
ville gi en privatpraktiserende fysioterapeut større
prosessuelle rettigheter enn for eksempel en tilsatt fy-
sioterapeut i samme kommune.

Et annet område der spørsmålet har oppstått, er
barnehagesektoren. Tildeling av og avslag på søknad
om plass regnes som enkeltvedtak. Men avgjørelse
om å innvilge eller avslå søknad om permisjon fra
barnehageplass regnes ikke som et enkeltvedtak, se
ombudsmannens årsmelding for 2003 på side 116
flg. Denne ulovfestede ordningen faller utenfor ret-
tighetsbegrepet i forvaltningsloven.

Etter en samlet vurdering har jeg ikke funnet hol-
depunkter for avgjørende rettslige innvendinger mot
kommunens oppfatning om at avgjørelsen om å avslå
As søknad om permisjon fra driftsavtalen ikke er et
enkeltvedtak.»

6.

Tilbakekall av godkjenning som lotteriverdig 
organisasjon – saksbehandlingen, politi-

anmeldelse og uttalelser til media
(Sak 2009/535)

Saken gjaldt lotterimyndighetenes tilbakekall av en
klubbs godkjenning som lotteriverdig organisasjon,
Lotteritilsynets politianmeldelse før saken var klage-
behandlet av Lotterinemnda og tilsynets uttalelser til
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media om politianmeldelse av sentrale personer i
klubben.

Ombudsmannen kom til at tilbakekallet var gyl-
dig, men hadde kritiske merknader til tidspunktet for
tilsynets inngivelse av politianmeldelse, formulerin-
gene i anmeldelsen og tilsynets uttalelser i media. I
utgangspunktet bør et tilsynsorgan avvente å anmel-
de forhold til politiet til saken er ferdigbehandlet i
klageinstansen. Unntak fra dette kan blant annet
være aktuelt der det foreligger en konkret fare for be-
visforspillelse. Formuleringene i anmeldelsen og ut-
talelsene i media må være avpasset forvaltingsorga-
nets ivaretakelse av sine oppgaver. Det kan være
gode grunner for å vise tilbakeholdenhet med konklu-
sjoner om straffbarhet. Noen av tilsynets uttalelser til
media ble funnet å være unødvendig belastende og
ikke nødvendig for tilsynets utføring av sine oppga-
ver.

Klubben A fikk i 2003 innvilget en søknad om god-
kjenning som lotteriverdig organisasjon, og fikk til-
latelse til å stille opp én utbetalingsautomat. Det
fremgikk av tillatelsen at endringer i opplysninger
som fremgikk av søknaden, herunder at A hadde 26
medlemmer under 18 år på søknadstidspunktet, måtte
meldes fra til Lotteritilsynet (heretter tilsynet) innen
14 dager.

Etter forutgående forhåndsvarsel ble godkjennin-
gen tilbakekalt i 2007. Tilsynet uttalte at ett av vilkå-
rene for lotterigodkjenningen var at A hadde 26 med-
lemmer under 18 år, og tilsynet hadde mottatt doku-
mentasjon fra klubben om at dette vilkåret ikke len-
ger var oppfylt. Oppstillingstillatelsen til automaten
ble også tilbakekalt.

Til klagen over tilbakekallet la A ved en kopi av
en medlemsliste på 32 navn som var sendt til forbun-
det, og det ble antatt at klubben da oppfylte det for-
melle kravet til medlemmer under 18 år. Det ble vist
til at klubben hadde hatt en langvarig konflikt med en
naboklubb, og at klubben, av hensyn til dens unge
spillere, ikke hadde oppgitt disses tilhørighet til A. 

På bakgrunn av den innsendte medlemslisten ble
tilbakekallet opphevet av tilsynet i juli 2007. Tilba-
kekallet av oppstillingstillatelsen ble opprettholdt, da
det ble antatt at klubben ikke hadde hatt tilstrekkelig
antall medlemmer under 18 år i perioden 2003 til juni
2007.

I mars 2008 ble det på nytt sendt ut forhåndsvar-
sel om tilbakekall, på bakgrunn av tips og henvendel-
ser om at A hadde inngitt uriktige opplysninger om
medlemsmassen i forbindelse med omgjøringen i juli
2007. Tilsynet la til grunn at det fra 2005 og fremover
ikke var drevet særlig virksomhet for barn og unge
under 18 år, og at klubben derfor over lengre tid had-
de mottatt lotteriinntekter i strid med forutsetningen i
godkjenningen fra 2003. Den innsendte medlemslis-

ten ble antatt å være fiktiv, da det for tilsynet var blitt
fremlagt dokumentasjon på at mange av personene
på listen verken var, hadde vært, eller ønsket å være
medlem i klubben. Tilsynet var av den oppfatning at
forholdene representerte et alvorlig brudd på vilkåre-
ne for godkjenningen, og det ble vurdert om det med
bakgrunn i sakens alvorlighetsgrad skulle inngis po-
litianmeldelse.

I tilsvaret redegjorde A for forholdene rundt den
innsendte listen. Ifølge klubben hadde den blitt invi-
tert av X skole til å ha undervisning på skolen, og det
var avtalt at klubben skulle forestå innmelding i for-
bundet av de elevene som ønsket det. Listene som ble
utferdiget etter besøket på skolen, ble sendt inn til til-
synet for å vise at klubben drev med virksomhet rettet
mot barn. A innså at listene kunne misbrukes som do-
kumentasjon på antall medlemmer, blant annet fordi
det sto forhåndstrykket på listene at medlemskontin-
gent var betalt, noe som ikke var tilfellet. 

Det ble vist til at det var sendt inn lister for regis-
trering til forbundet (åtte personer under 18 år), og at
klubben hadde opprettet en egen barne- og ungdoms-
avdeling registrert hos forbundet. Videre ble det re-
degjort for konflikten mellom B (styremedlem og
kasserer i A) og D (sentral i en klubb fra samme
landsdel), og at D etter klubbens syn brukte alle mid-
ler for å skade A. 

Godkjenningen som lotteriverdig organisasjon
ble tilbakekalt i oktober 2008, jf. lotteriloven § 14.
Det ble lagt vekt på tips fra D, og korrespondanse
mellom D og foreldrene til noen av barna som var satt
på listen som ble sendt til forbundet, og som var
ukjente med at barnet deres var medlem i klubben.
Tilsynet delte ikke klagerens oppfatning om at D
hadde hatt sjikanehensikt ved sin innsending av tips
om mulige straffbare forhold hos A.

Det ble konkludert med at klubben hadde operert
med fiktive medlemslister, noe som ble ansett å ut-
gjøre et «alvorlig brudd» etter lotteriloven § 14. Åtte
barne- og ungdomsmedlemmer ble i tillegg ansett å
være for lite til å tilgodese en forening med lotteri-
godkjenning på grunnlag av aktivitet for barn og un-
ge. Tilsynet varslet også igjen om en mulig politian-
meldelse.

I underkant av tre uker etter tilbakekallsvedtaket
(før klagefristens utløp), innga tilsynet politianmel-
delse mot B og C (daglig leder). C var også oppført
som lotteriansvarlig i tilsynets register. Anmeldelsen
ble inngitt på bakgrunn av angivelige brudd på lotte-
riloven og straffelovens bestemmelser om dokument-
forfalskning, bedrageri og eventuelt underslag.
Grunnlaget for anmeldelsen var at tilsynet mente
klubben hadde «operert med fiktive medlemstall og
mottatt og brukt lotterimidler på et urettmessig
grunnlag». Det het i anmeldelsen blant annet at den
innsendte medlemslisten «helt eller delvis [var] fa-
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brikkert utelukkende for å motbevise grunnlaget for
tilbakekallet», at klubben bevisst hadde oppgitt urik-
tige opplysninger og «fingert medlemslister for å
kunne motta lotteriinntekter», og at klubben dermed
bevisst hadde «ført Lotteritilsynet bak lyset». 

To dager etter politianmeldelsen, før B og Cs ad-
vokat hadde fått kjennskap til anmeldelsen, påklaget
advokaten tilbakekallet. Klagen ble begrunnet med at
det var lagt feil faktum til grunn, samt at det forelå
saksbehandlingsfeil som hadde virket inn på vedta-
ket. På vegne av klubben ble det medgitt at det burde
vært opplyst direkte til tilsynet at medlemslistene var
foreløpige og at endelige formelle lister kunne etter-
sendes ved bekreftet kontingentinnbetaling. Advoka-
ten benektet imidlertid at hensikten hadde vært å ope-
rere med «fiktive» medlemslister. Videre fremhevet
advokaten at åtte medlemmer ikke var et ubetydelig
antall tatt i betraktning byens størrelse og konkurre-
rende tilbud. Det ble uttalt at det aldri hadde vært noe
krav om at klubben skulle ha et bestemt antall barne-
og ungdomsmedlemmer, og at det eneste som frem-
stod som forpliktende i godkjenningsvedtaket fra
2003, var at lotteriinntektene skulle gå til den delen
av driften som rettet seg mot barn og unge.

Noen dager senere kom advokaten med kom-
mentarer til politianmeldelsen, som det ble bedt om
at ble stilt i bero i påvente av at klagebehandlingen
var ferdig. Advokaten uttalte blant annet følgende:

«Jeg finner det klart i strid med god forvaltnings-
skikk at politianmeldelse ble inngitt før klagefrist
og klagebehandling. Det synes som om tilsynet
har hatt et hastverk som ikke er saklig begrunnet.
Det er svært vanskelig å se et eneste saklig hen-
syn som tilsier en forskuttert anmeldelse, ikke
minst når det dreier seg om en meget kort tid før
utløpet av klagefrist samt hensett til sakens ka-
rakter. En klagebehandling kan i prinsippet være
av stor betydning for spørsmålet om anmeldel-
se.»

Tilsynet svarte at «[k]lagebehandling på bak-
grunn av brudd på lotteriloven og anmeldelse for
straffbare forhold primært etter straffeloven [prinsi-
pielt ikke] henger sammen», og at det derfor var an-
ledning til å politianmelde før klagebehandlingen var
ferdig.

Advokaten kom med kommentarer til tilsynets
brev. Han hadde innvendinger mot tilsynets saksbe-
handling, herunder nektelse av innsyn i kombinasjon
med korte svarfrister, og det ble uttalt at «[t]ilsynet
synes å ha et svært lettvint forhold til forvaltnings-
rettslige regler og elementær rettssikkerhet».

Tilsynet innrømmet at det hadde benyttet feil
hjemmelsgrunnlag ved spørsmål om innsyn i tipsene,
og det ble gitt innsyn etter at D hadde samtykket til
det. Det ble videre erkjent at fristene for kommenta-
rer hadde vært for korte, og det ble beklaget at det ved

en anledning hadde vært altfor lang saksbehandlings-
tid på en innsynsbegjæring.

I tilleggsmerknader til klagen uttalte advokaten
følgende om manglende hjemmel for tilsynets tilba-
kekall av godkjenningen: 

«Det er verken i godkjenningsvedtaket fra tilsy-
net (11.3.2003) eller i senere vedtak fra tilsynet
satt noen krav eller forutsetninger om organisa-
sjonens medlemsmasse. Det er heller ikke noen
generelle krav om dette i lov og forskrift, verken
nå eller etter tidligere lovgivning. Det er heller
ingen klar praksis fra tilsynets side om medlems-
tall som er kjent i rundskriv eller kommunisert på
annen måte. Det hviler dermed ingen forpliktelse
på organisasjonen verken å ha et bestemt med-
lemsantall eller opprettholde et minimum av
medlemmer. 

--- 
Slik godkjenningsvedtaket var utformet i

2003, var eventuelt interne og etterfølgende vur-
deringer om medlemstall hos tilsynet totalt ufor-
utsigelig for A.

---
Det er et grunnleggende rettssikkerhetsprin-

sipp at forvaltningen må ha klar hjemmel til å gri-
pe inn og vilkår må være klart uttrykt enten ved
regelverk eller i vedtak. I dette tilfelle er det ver-
ken klar hjemmel eller klart fastsatt vilkår, og
vedtaket må derfor anses ugyldig.»

Advokaten pekte også på at det var avgjørende å
kjenne til den spente situasjonen mellom klubbene i
landsdelen for å forstå saken. Han stilte seg videre
kritisk til at det var de lotteriansvarlige personlig som
ble anmeldt, og ikke A som klubb.

I januar 2009 fremla advokaten oversikt over
medlemstall i andre klubber, og fremholdt at det på
bakgrunn av tallene, ville innebære usaklig for-
skjellsbehandling om det bare var A som mistet god-
kjenningen.

I tilsynets oversendelse av saken til Lotterinemn-
da (heretter nemnda), uttalte tilsynet:

«Det er riktig som klager anfører at det ikke
fremgår eksplisitt av godkjenningsvedtaket at or-
ganisasjonen må ha et bestemt antall medlemmer
under 18 år for å opprettholde lotterigodkjenning.
Når det gjelder innvilgende vedtak stilles det
imidlertid etter ulovfestet forvaltningsrett ikke de
samme krav til begrunnelse for vedtakene, og
dette momentet har derfor ikke vært fremhevet i
disse sakene. I saker hvor søknaden avslås kom-
mer krav til medlemsmassen derimot eksplisitt
fram.»

Tilsynet uttalte også at det fant det klart at A «fin-
gerte medlemslister for å opprettholde godkjennin-
gen», og det ble talt om «falske» medlemslister. Til
spørsmålet om politianmeldelsen uttalte tilsynet at
klagebehandling etter lotteriloven og anmeldelse for
straffbare forhold primært etter straffeloven, ikke
henger prinsipielt sammen. I et eget brev til nemnda
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uttalte tilsynet at advokatens anførsler om medlems-
situasjonen i andre klubber foranlediget nærmere un-
dersøkelser.

Nemnda stadfestet tilsynets tilbakekall, under
henvisning til at As manglende tilbakemelding til til-
synet om en betydelig reduksjon i klubbens medlem-
stall (under 18 år), herunder at klubben i en periode
ikke hadde noen slike medlemmer, ble ansett å være
et alvorlig brudd på vilkårene oppstilt i godkjen-
ningsvedtaket. Etter nemndas syn falt det utenfor de-
res mandat å vurdere beslutningen om politianmel-
delse. Nemnda kommenterte medlemskravet slik:

«Lotterinemnda viser til at det ut fra de forelig-
gende retningslinjer og praksis normalt kreves at
organisasjoner tilsvarende A har minst 10 med-
lemmer under 18 år for å få godkjenning for å av-
holde lotteri som krever tillatelse (Lotterinemnda
bemerker at det krevdes minst 25 medlemmer un-
der 18 år for godkjennelse for oppstilling av au-
tomater da slik ble gitt).»

Advokaten brakte saken inn for ombudsmannen.
Det ble blant annet klaget over at politianmeldelsen
ble inngitt før saken var forvaltningsrettslig endelig
og vist til at utfallet av nemndas behandling av saken
hadde direkte betydning for en eventuell strafferetts-
lig påtale. Dette gjaldt nemndas tolkning av medlem-
skravet, som ville ha direkte betydning for om det
forelå et alvorlig brudd på lotteriloven, og nemndas
syn på sakens faktum. Videre viste advokaten til at
selv om et tilsynsorgan i prinsippet har adgang til å
anmelde forhold på et tidlig stadium, var det ingen-
ting i denne saken som tilsa et behov for snarlig etter-
forskning.

Det ble også rettet innvendinger mot selve inn-
holdet i politianmeldelsen, herunder påstandene som
ble fremmet, og at det var de lotteriansvarlige, og
ikke styret eller dets medlemmer, anmeldelsen ble
rettet mot.

Videre klaget advokaten over tilsynets uttalelser
i media, og det ble hevdet at det var i strid med god
forvaltningsskikk å komme med slike uttalelser før
saken var forvaltningsrettslig endelig. Det ble også
antydet at tilsynet hadde medvirket til at anmeldelsen
hadde kommet ut i mediene så raskt.

Innvendingene mot tilsynets saksbehandling ret-
tet seg hovedsakelig mot nektelsen av innsyn i sakens
dokumenter, i kombinasjon med lang saksbehand-
lingstid og korte frister for kommentarer.

Advokaten mente at nemndas vedtak hadde en
prinsipielt annen, og mildere, begrunnelse enn tilsy-
net, noe som underbygget synet om at det var i strid
med god forvaltningsskikk å politianmelde før saken
var endelig avgjort. Det ble også anført at nemndas
vedtak var mangelfullt, da nemnda ikke hadde tatt til-
strekkelig stilling til hjemmelsspørsmålet, om med-
lemskravet var godt nok kommunisert og spørsmålet

om usaklig forskjellsbehandling. Advokaten var også
uenig i konklusjonen om at det dreide seg om et al-
vorlig brudd på lotteriloven. 

Tilsynet og nemnda ble tilskrevet herfra. Fra til-
synet ble det blant annet bedt om en redegjørelse for
de vurderingene som lå til grunn for å anmelde for-
holdet før saken var behandlet i klageinstansen, og
forholdet til forvaltningsloven § 34 om at klagein-
stansen fullt ut kan prøve faktum og § 17 om best mu-
lig opplysning av saken. Det ble også bedt om en re-
degjørelse for betydningen av innholdet i nemndas
vedtak for det som ble lagt til grunn i anmeldelsen.
Det ble videre stilt spørsmål om hvorfor anmeldelsen
ble inngitt også før klagefristens utløp, og hvorfor til-
synet hadde rettet anmeldelsen mot de lotteriansvar-
lige og ikke mot styret. 

Tilsynet ble videre bedt om en redegjørelse for
hva ansatte i tilsynet hadde uttalt i pressen, hvordan
anmeldelsen kom ut i media, og om eventuelle pres-
semeldinger. Videre ble tilsynet bedt om å vurdere
sine uttalelser i media opp mot artikkel 6 nr. 2
«uskyldspresumsjonen» i Den europeiske menneske-
rettskonvensjonen, og å kommentere advokatens an-
førsel om at det er i strid med god forvaltningsskikk
å «helle bensin på bålet». 

Nemnda ble bedt om å vurdere om det burde
kommet klarere frem hvilke vilkår/betingelser som
ble satt for lotterigodkjenningen, og hvilken betyd-
ning eventuell utilstrekkelig kommunikasjon om til-
synets praksis har for adgangen til å kalle tilbake
godkjenningen. 

Det ble videre bedt om nemndas kommentarer til
advokatens anførsler om usaklig forskjellsbehand-
ling sammenlignet med andre klubber, og nemndas
syn på om den i større grad burde ha gjort rede for sin
vurdering av faktum omkring medlemslistene.

I sitt svar uttalte tilsynet at vurderingen om inngi-
velse av anmeldelse før saken var klagebehandlet
(eventuelt også før klagefristens utløp) var foretatt på
grunnlag av sakens opplysning, graden av sannsyn-
lighetsovervekt for at det var begått straffbare hand-
linger, alvorligheten av de antatt straffbare forholde-
ne og en vurdering av konsekvensene av at anmeldel-
se ble inngitt/ikke ble inngitt på det aktuelle tids-
punkt. Tilsynet mente at saken, på tidspunktet for an-
meldelse, var tilstrekkelig opplyst for å inngi anmel-
delse, herunder at hensynet til kontradiksjon var blitt
ivaretatt. Det ble sett alvorlig på forhold som, etter
deres mening, ble rammet av straffeloven, og tilsynet
mente det var «klar sannsynlighetsovervekt» for at
det var begått straffbare forhold. Tilsynet uttalte også
at det alltid vil være en fare for at bevis forspilles el-
ler at vitner påvirkes dersom man varsler anmeldelse
og denne utsettes i flere måneder. 

Grunnlaget for anmeldelsen ville ifølge tilsynet
ikke blitt påvirket av nemndas behandling av saken,
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da nemnda bare tar stilling til de forvaltningsmessige
sidene av vedtaket og ikke tar stilling til om det er be-
gått straffbare forhold. 

Avgjørelsen om å anmelde de lotteriansvarlige
ble begrunnet blant annet med henvisning til Rt. 1986
s. 603, der to medlemmer i en forening ble straffet for
uriktige innrapporteringer om støtteberettigede tiltak
selv om de selv ikke hadde direkte personlig vinning
av handlingen. Tilsynet var av den oppfatning at
straffbarhetsvilkårene var oppfylt, og at det ikke så ut
til at søknaden om lotterigodkjenning hadde vært sty-
rebehandlet. Det var derfor riktig å anmelde de som
hadde en aktiv rolle i søknadsprosessen.

Om uttalelsene i media ble det uttalt at situasjo-
nen i denne saken hadde vært spesiell og at det hadde
vært en uvanlig hyppig pågang fra lokale medier. Da
mange detaljer i saken raskt ble kjent i media, grun-
net innsynsbegjæringer, fant ikke tilsynet det hen-
siktsmessig å nekte for de faktiske forhold i saken,
herunder at det var inngitt en politianmeldelse. Det
ble lagt vekt på at det var stor forskjell på det å gå ak-
tivt ut med opplysninger, og det å bekrefte forhold
som allerede var kjent for allmennheten. Tilsynet var
av den oppfatning at det ikke var i strid med god for-
valtningsskikk å gi uttalelser til media før saken var
ferdigbehandlet, så lenge det bare dreide seg om å gi
en slik bekreftelse. Bruk av begrepet «falsk» om
medlemslistene var etter tilsynets mening bare å bru-
ke presis informasjon om fakta som allerede var of-
fentlig kjent.

Også spørsmålet om forholdet til menneskeretts-
konvensjonen artikkel 6 nr. 2 måtte vurderes på bak-
grunn av at det var tale om bekreftelser på forhold
som allerede var offentlig kjent.

Nemnda svarte til spørsmålet om det burde ha
kommet klarere frem hvilke vilkår/betingelser som
ble satt for lotterigodkjenningen, og hvilken betyd-
ning eventuell utilstrekkelig kommunikasjon om til-
synets praksis hadde for adgangen til å kalle tilbake
godkjenningen, følgende:

«Lotterinemnda har i sin vurdering av vedtaket
vektlagt at klager ikke har meldt tilbake til tilsy-
net at klubben over en periode har vært helt uten
eller har hatt få medlemmer under 18 år, noe som
tilsier at klubben gjennom flere år uberettiget har
blitt tilgodesett med lotteriinntekter. Klubben vil
da nødvendigvis ikke kunne oppfylt forutsetnin-
gen gitt i godkjenningsvedtaket om at lotteriinn-
tekten skal gå til driften som retter seg mot barn
og unge.

Lotterinemnda vil i en konkret vurdering av
om det foreligger alvorlig eller gjentatt brudd, se
hen til gjeldende praksis om at det kreves 10
medlemmer for godkjenning. En reduksjon av
medlemsmassen slik at den blir under 10, uten at
reduksjonen blir meldt til Lotteri- og stiftelsestil-
synet, kan imidlertid ikke automatisk anses som
et alvorlig eller gjentatt brudd. Forholdet vil inn-
gå i en helhetsvurdering. 

Lotterinemnda har registrert at Lotteri- og
stiftelsestilsynet ikke opplyser om «grensen» på
10 medlemmer i sine godkjenningsvedtak. Gene-
relt bør det kommuniseres hvilke vilkår som gjel-
der. Lotterinemnda er av den oppfatning at kravet
til et visst antall medlemmer under 18 år med for-
del kan opplyses i tilsynets godkjenningsvedtak,
all den tid kravet ikke fremkommer av lov eller
forskrift. Manglende kommunikasjonen fra tilsy-
net vil i mange tilfeller medføre at det ikke fore-
ligger gjentatt/alvorlig brudd.

Nemnda har ikke funnet grunn til å legge vekt
på manglende kommunikasjon i denne konkrete
saken, fordi det her er tale om manglende tilbake-
melding om en betydelig reduksjon av antall
medlemmer over tid. Når det nettopp er disse
som skal tilgodeses med lotteriinntekter, vil man-
glende tilbakemelding danne grunnlag for tilba-
kekall av godkjenningen.»

Til klagerens anførsel om forskjellsbehandling
bemerket nemnda at «den har tatt til etterretning at
Lotteri- og stiftelsestilsynet vil undersøke saken om
disse klubbene. Dette anser Lotterinemnda å være til-
strekkelig så lenge nemnda ikke har kjennskap til at
tilsynet i etterkant av undersøkelsene velger ikke å
trekke godkjenningen i liknende tilfeller».

Til spørsmålet om nemnda i større grad burde ha
gjort rede for de faktiske forholdene i saken, ble det
uttalt at nemnda bare er «pålagt å ta stilling til om
godkjenningen skal falle bort eller ikke, og må da stå
fritt til å velge hvilket grunnlag nemnda ønsker å
bygge dette på, og unnlate å kommentere øvrige
grunnlag».

Advokaten kommenterte tilsynets og nemndas
brev. Han mente det var rimelig tvil om både de ob-
jektive og subjektive straffevilkårene var oppfylt i sa-
ken, og at dette måtte ha betydning for rettmessighe-
ten av tidspunktet for inngivelsen av anmeldelsen.
Straffbarhetsvilkårene ble gjennomgått for å under-
bygge rimelig tvil om forhold av betydning for an-
meldelsen. Det ble særlig argumentert for at tilsynet
ikke hadde hjemmel for tilbakekallsvedtaket.

Videre hadde advokaten kommentarer til tilsy-
nets inngivelse av anmeldelse før klagebehandlingen
var sluttført (og før klagefristens utløp). Til tilsynets
uttalelse om at hensynet til kontradiksjon var ivare-
tatt, ble det uttalt at det som regel først er i kla-
gerunden at advokater blir engasjert og at det da kan
komme inn nye momenter i saken. I tillegg var det
først etter at det var engasjert advokat at det var blitt
gitt innsyn i sentrale dokumenter. Tilsynets konse-
kvensvurderinger ble også tilbakevist.

Til tilsynets uttalelse om at grunnlaget for anmel-
delsen ikke ville bli påvirket av nemndas behandling,
uttalte advokaten:

«Det har selvsagt betydning for anmeldelses-
grunnlaget hva som måtte konstateres av overtre-
delser og handlinger i forhold til lotteriloven og
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hva som er dokumentert i saken, og et klageorgan
kan ha et annet syn på både faktum og juss. …

I tillegg er det i denne saken påberopt feil
rettsanvendelse og manglende eller uklart hjem-
melsgrunnlag for inngrep, og dette ligger i høyes-
te grad innenfor klageorganets avgjørelsesmyn-
dighet. Det kan selvsagt være en sammenheng
mellom dette og eventuell straffbarhet av hand-
linger som er knyttet opp mot klubbens vilkår for
sin virksomhet. I det minste kan det ha betydning
for både påtalespørsmålet (og f. eks. i forhold til
henleggelse) og reaksjonsspørsmålet.»

Advokaten mente at skaden ved en anmeldelse
langt på vei allerede var skjedd selv om politiets et-
terforskning skulle konkludere med at det ikke forelå
straffbare forhold, noe som i seg selv måtte være re-
levant i vurderingen av brudd på menneskerettskon-
vensjonen artikkel 6 nr. 2.

Om tilsynets uttalelser i media ble det uttalt:

«Tilsynet hevder det aldri går «aktivt ut» og in-
formerer om saker som blir politianmeldt. Tilsy-
net hadde her selvsagt et valg om å holde en lav
profil selv om enkelte medier - og enkeltpersoner
som hadde engasjert seg i saken - gjorde sitt til å
skape offentlighet. Når tilsynet unntar en sak fra
offentlighet er det ikke riktig å selv gå ut på den
måten som det ble gjort. Tilsynet begrunner unn-
taket fra offentlighet med hensyn til etterfors-
kningen. Tilsynet har åpenbart ikke sett at hensy-
net til de enkeltpersoner det gjelder må veie vel
så tungt.

I klagen til Sivilombudsmannen er poenget i
og for seg ikke at saken ble kommentert, når den
nå en gang hadde kommet ut til mediene. Men det
var fullstendig unødvendig og i strid med god
forvaltningsskikk å kommentere saken på den
konkrete måten det ble gjort, og spesielt på det
tidspunktet det ble gjort.»

Til nemndas uttalelser om medlemsvilkåret ble
det særlig satt spørsmålstegn ved hva som ligger i
medlemsbegrepet. Advokaten mente også at nemnda
ikke kunne ha rett i sine uttalelser om sitt mandat.

Ved avslutningen av saken uttalte jeg:

«1. Vedtaket om tilbakekall av godkjenning som 
lotteriverdig organisasjon

Lov 24. februar 1995 nr. 11 om lotterier m.v. (lotte-
riloven) § 14 første ledd lyder slik:

«Godkjenning, autorisasjon og lotteritillatelse
kan kalles tilbake dersom det skjer gjentatte eller
alvorlige brudd på bestemmelser i loven her eller
bestemmelser eller vilkår i medhold av denne lo-
ven.»

Adgangen til å fastsette vilkår for lotteri følger
direkte av lovens § 13 første ledd. Vilkårene for lot-
terigodkjenningen i denne saken ble satt i tilsynets
vedtak 11. mars 2003, hvor det het:

«Det forutsettes at inntektene fra lotterivirksom-
heten går til den del av driften som retter seg mot
barn og unge under 18 år.

Ved endringer i opplysninger som fremgår av
søknaden skal det gis melding til godkjennings-
myndigheten om dette senest innen 14 dager etter
at endringen har funnet sted.»

Godkjenningsvedtaket, sett i sammenheng med
klubbens søknad, kunne sies å oppstille to vilkår;
klubben måtte drive virksomhet rettet mot barn og
unge under 18 år, og det måtte gis melding til tilsynet
om alle endringer i opplysningene som fulgte av søk-
naden, herunder færre medlemmer, endringer i for-
målet osv.

Tilsynets tilbakekall 6. oktober 2008 av godkjen-
ningen ble begrunnet med at klubben hadde «operert
med fiktive medlemslister for å få lotterigodkjen-
ning». Dette ble ansett å være et alvorlig brudd på lot-
teriloven, jf. lovens § 14. Nemnda hadde i vedtaket 5.
februar 2009 en annen begrunnelse for tilbakekallet:

«Manglende tilbakemelding om at klubben ikke
lenger har medlemmer under 18 år eller har bety-
delig reduksjon av medlemmer fra denne alders-
gruppen, og dermed ikke oppfyller vilkårene for
godkjenning som lotteriverdig organisasjon, er
etter Lotterinemndas vurdering å anse som et al-
vorlig brudd på vilkårene gitt i godkjenningsved-
taket. Lotterinemnda legger i tillegg stor vekt på
at klubben gjennom flere år har vært uten eller
hatt få medlemmer under 18 år, noe som tilsier at
klubben gjennom flere år uberettiget har blitt til-
godesett med lotteriinntekter.»

Nemndas begrunnelse for tilbakekallet er etter
min mening en prinsipiell annen enn tilsynets. Mens
tilsynet uttalte at det å levere inn «fiktive» lister var i
strid med lotteriloven, konkluderte nemnda med at
det ikke å melde fra til tilsynet om vesentlige endrin-
ger i medlemstallet, fra 26 medlemmer under 18 år i
2003 til åtte i 2008, måtte anses som et alvorlig brudd
på vilkårene i godkjenningsvedtaket. Nemnda uttalte
heller ikke noe annet sted i vedtaket at medlemslisten
som ble levert inn i 2007, var «fiktiv» osv., ut over at
det ble nevnt at medlemstallet som kom frem av lis-
ten, «ikke var reelt». Den omstridte listen synes hel-
ler ikke på andre måter å ha blitt tillagt vekt i nemn-
das avgjørelse.

Jeg er enig med nemnda i at klubbens manglende
tilbakemelding om en slik vesentlig nedgang i antall
medlemmer måtte anses som et alvorlig brudd på
meldeplikten. Det kan likevel stilles spørsmål om
valg av reaksjon, da det følger av lotteriloven § 13
tredje ledd, jf. annet ledd, at dersom lotteri avholdes
i strid med vilkår gitt i medhold av loven, kan lotteri-
myndigheten fastsette vilkår for fortsatt drift. Selv
om bruddet på meldeplikten isolert sett må anses som
et alvorlig brudd, kan det stilles spørsmål om en ned-
gang fra ti medlemmer (som er oppgitt å være gren-
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sen for å bli godkjent som lotteriverdig organisasjon)
til åtte medlemmer, bør kvalifisere til tilbakekall. Jeg
lar dette spørsmålet ligge, blant annet fordi det går
frem av dokumentasjonen i saken at klubben over en
lengre periode ikke hadde noen medlemmer under 18
år, og jeg har ikke rettslige innvendinger mot nemn-
das vedtak.

Et av de sentrale spørsmålene i saken har vært om
kravet til antall medlemmer for å bli ansett lotteriver-
dig (ti medlemmer) ikke ble kommunisert tilstrekke-
lig til klubben på tidspunktet da godkjenningen ble
gitt. Nemnda uttalte følgende om dette i svaret på
foreleggelsen herfra:

«Lotterinemnda har registrert at Lotteri- og stif-
telsestilsynet ikke opplyser om ‘grensen’ på 10
medlemmer i sine godkjenningsvedtak. Generelt
bør det kommuniseres hvilke vilkår som gjelder.
Lotterinemnda er av den oppfatning at kravet til
et visst antall medlemmer under 18 år med fordel
kan opplyses i tilsynets godkjenningsvedtak, all
den tid kravet ikke fremkommer av lov eller for-
skrift. Manglende kommunikasjon fra tilsynet vil
i mange tilfeller medføre at det ikke foreligger
gjentatt/alvorlig brudd.

Nemnda har ikke funnet grunn til å legge vekt
på manglende kommunikasjon i denne konkrete
saken, fordi det her er tale om manglende tilbake-
melding om en betydelig reduksjon av antall
medlemmer over tid. Når det nettopp er disse
som skal tilgodeses med lotteriinntekter, vil man-
glende tilbakemelding danne grunnlag for tilba-
kekall av godkjenningen.»

Selv om jeg er enig med nemnda i at medlems-
kravet med fordel kunne ha blitt kommunisert ved
godkjenningsvedtaket, er det, etter det jeg har kom-
met til ovenfor, ikke nødvendig for min vurdering av
tilbakekallsvedtaket å ta stilling til spørsmålet om be-
tydningen av manglende kommunikasjon av med-
lemskravet på godkjenningstidspunktet.

Spørsmålet om forskjellsbehandling i forhold til
andre klubber er ikke ferdigbehandlet i forvaltnin-
gen, og jeg kan derfor ikke kommentere dette. Det
forutsettes at det følges opp av lotterimyndighetene.

2. Tidspunktet for å politianmelde

Advokaten har hevdet at det var i strid med god for-
valtningsskikk at det ble inngitt politianmeldelse før
saken var ferdigbehandlet i nemnda.

Et tilsynsorgan har anledning til å politianmelde
forhold det får rede på under sitt tilsyn, som antas å
være straffbare. Dette gjelder både forhold som di-
rekte relaterer seg til det området organet er satt til å
føre tilsyn over, og andre straffbare forhold tilsynet
får rede på. Dette følger av den alminnelige adgangen
til å melde forhold til politiet, og også indirekte av
forvaltningsloven § 13b første ledd nr. 6, jf. § 13 om
forvaltningsorganers taushetsplikt (at et forvaltnings-

organ kan anmelde eller gi opplysninger til påtale-
myndigheten «når det finnes ønskelig av allmenne
hensyn eller forfølgning av lovbruddet har naturlig
sammenheng med avgiverorganets oppgaver»).

Ved behandlingen av saken her har det ikke vært
stilt spørsmål ved tilsynets avgjørelse om å anmelde.
En slik avgjørelse er preget av skjønn, som jeg i liten
grad kan overprøve når det fremgår at de relevante
momentene har vært vurdert. Spørsmålet i saken har
vært tilsynets valg av tidspunkt for å politianmelde.

Spørsmålet om tidspunktet for å inngi politian-
meldelse var temaet i en sak inntatt i ombudsman-
nens årsmelding for 1998 på s. 304, om anmeldelse
for manglende byggemelding. Det ble uttalt følgende
om inngivelse av anmeldelse før saken var forvalt-
ningsmessig endelig:

«Det kan … reises innvendinger mot at anmel-
delse ble inngitt før det var tilstrekkelig avklart at
forholdet faktisk var ulovlig og straffbart. Slik
jeg forstår kommunen, inngis det rutinemessig
anmeldelser på samme måten i lignende saker.
En politianmeldelse er imidlertid alvorlig og vil
for mange oppleves som dramatisk. Før kommu-
nen går til det skritt å anmelde forholdet, må
kommunens saksbehandling være så vidt grundig
at det rettslige og faktiske grunnlaget for anmel-
delsen er rimelig avklart og bygger på en saklig
og forsvarlig motivering. Uriktige anmeldelser
må selvsagt unngås. Kommunen kan i større grad
sikre seg mot uriktige anmeldelser av forhold
som dette ved at det forvaltningsmessig er avklart
at det aktuelle tiltaket faktisk er melde- eller søk-
nadspliktig. I alle fall i grensetilfeller bør bygg-
herrer etter mitt syn få anledning til å prøve
spørsmålet for klageinstansen før kommunen po-
litianmelder forholdet.»

I ombudsmannens årsmelding for 1999 på s. 45
kom ombudsmannen med tilleggsmerknader til utta-
lelsen, etter at kommunen hadde fulgt opp denne:

«Hensikten med anmeldelsen må være at byg-
ningsmyndighetene har funnet at det anmeldte
forhold er så alvorlig at det må reageres med
strafferettslige reaksjoner. De bygnings- og for-
valtningsmessige sider må være forsvarlig klar-
lagt fra kommunens side før eventuell anmeldel-
se. 

Jeg minner igjen om at en politianmeldelse er
et alvorlig skritt som for mange vil kunne opple-
ves som dramatisk, særlig når det skjer fra en of-
fentlig etat eller myndighet. Når det som i den
foreliggende saken særskilt gjelder spørsmål om
overtredelse av plan- og bygningsloven § 110 nr.
2, og det ikke er endelig avklart forvaltningsmes-
sig om det aktuelle tiltaket det er tale om å anmel-
de faktisk er melde- og søknadspliktig, må derfor
kommunen være varsom slik at anmeldelse ikke
inngis på et foregrepet tidspunkt. Som fremholdt
i mitt brev til kommunen 8. september 1998, bør
byggherrer i alle fall i grensetilfellene få anled-
ning til å prøve spørsmålet for klageinstansen før
kommunen politianmelder forholdet.»
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Utgangspunktet ved mulige straffbare forhold
innenfor tilsynsområdet, bør etter dette være at til-
synsorganet avventer å anmelde forhold til politiet til
saken er ferdigbehandlet i klageinstansen. Dette må
sees i sammenheng med den adgangen klageinstan-
sen har etter forvaltningsloven § 34 til å prøve alle si-
der av saken, herunder hvilket faktum som skal leg-
ges til grunn. Eventuelle unntak fra dette utgangs-
punktet må etter min mening begrunnes. I saken har
det vært snakk om to slike grunnlag. For det første
kan det tenkes at klageinstansen i sin behandling av
klagen antas ikke å berøre de faktiske forholdene som
er anmeldt til politiet, enten dersom disse ikke er re-
levante for klagesaken eller dersom forholdene faller
utenfor klageinstansens mandat å ta stilling til. For
det annet kan faren for bevisforspillelse tenkes å være
et slikt grunnlag.

Anmeldelsen rettet seg hovedsakelig mot at klub-
ben skulle ha operert med fiktive medlemslister. (At
klubben skulle ha brukt lotterimidler på et urettmes-
sig grunnlag, som også ble hevdet i anmeldelsen, har
ikke vært omfattet av behandlingen her.) Innsending
av fiktive lister ble av tilsynet ansett for å være straff-
bart etter straffelovens bestemmelser om dokument-
forfalskning og bedrageri og som overtredelse av lot-
teriloven.

Det må klart falle innenfor tilsynets arbeidsområ-
de å gripe inn overfor, herunder å politianmelde, slike
forhold. Når de antatt straffbare forholdene er knyttet
opp mot en verserende forvaltningssak i tilsynet, vil
denne tilknytningen imidlertid også få betydning for
når anmeldelse bør skje. Dersom det er en mulighet
for at klageinstansen som ledd i sin klagebehandling,
vil ta stilling til hele eller deler av det faktumet som
de antatt straffbare forholdene bygger på, bør første-
instansen etter min mening avvente anmeldelse til
klageinstansen har ferdigbehandlet saken. 

Her viste klagebehandlingen at nemnda ikke di-
rekte bygget på et annet faktum enn tilsynet, og kom
til samme resultat som tilsynet, men med en noe an-
nen begrunnelse. Det må likevel kunne sies at det var
en mulighet for at nemnda kunne ha uttalt seg anner-
ledes enn tilsynet om faktum av betydning for anmel-
delsen. Jeg er enig med tilsynet i at nemnda «ikke en-
delig [kan] fastslå om det er begått straffbare for-
hold». Det må likevel antas at politiet vil legge vekt
på lotterimyndighetenes oppfatning av sakens fak-
tum i vurderingen av om det skal iverksettes etter-
forskning.

Tilsynet har også vist til konsekvensvurderinger,
herunder faren for bevisforspillelse, som begrunnelse
for valg av tidspunktet for å inngi anmeldelse. Jeg er
enig i at hensynet til faren for forspillelse av bevis
kan gjøre at det i visse tilfeller må være adgang til å
inngi anmeldelse på et tidligere stadium av saken,
herunder at det er nødvendig med påtalemyndighe-

tens bistand for å sikre bevis i en mulig senere straf-
fesak. Det må da i så fall foreligge en reell bevisfor-
spillelsesfare, og denne må begrunnes ved å peke på
de konkrete farene; det kan ikke være tilstrekkelig å
vise til den generelle muligheten for bevisforspillel-
se, uten at den konkretiseres nærmere. 

Det fremgår ikke at tilsynet forut for eller i an-
meldelsen 28. oktober 2008 foretok en slik vurde-
ring. At det «alltid [vil] være en fare for at bevis for-
spilles eller at vitner påvirkes dersom man varsler an-
meldelse og denne utsettes i flere måneder», som til-
synet skrev i brevet 27. mai 2009 hit, kan vanskelig
anses som en tilstrekkelig begrunnelse, da det ikke
ble pekt på konkrete forhold. For øvrig nevnes at det
allerede 31. mars 2008 ble varslet om mulig politian-
meldelse. Da det ble inngitt anmeldelse i slutten av
oktober samme år, hadde det allerede gått ca. 7 må-
neder, der bevis kunne ha blitt forspilt. Det burde der-
for ikke ha stor betydning om det ble avventet med å
anmelde forholdet til klagebehandlingen var avsluttet
noen måneder senere, da det ikke var påpekt spesielle
forhold som skulle tilsi fare for forspillelse av bevis.

Tilsynet har videre pekt på graden av sannsynlig-
hetsovervekt som et relevant moment i vurderingen
av om anmeldelse kan inngis før klagebehandlingen.
Sannsynlighetsbetraktninger vil naturligvis være
sentrale i vurderingen om man skal bringe en sak inn
for påtalemyndigheten. Jeg mener imidlertid at slike
betraktninger alene ikke vil ha betydning i en vurde-
ring av om anmeldelse kan inngis før klagebehand-
lingen er fullført. Det er først dersom det er en be-
grunnet fare for bevisforspillelse at sannsynlighets-
betraktninger vil komme inn som et relevant moment
i denne vurderingen. 

Anmeldelsen ble inngitt 28. oktober 2008, to da-
ger før den antatte klagefristen gikk ut. Tilsynet viste
i redegjørelsen 27. mai 2009 til at hensynet til kontra-
diksjon var tilstrekkelig ivaretatt under prosessen, og
at det derfor måtte være anledning til å inngi anmel-
delse også før klagefristen var utløpt. Som nevnt,
varslet tilsynet om en mulig politianmeldelse allere-
de i forhåndsvarselet 31. mars 2008. Det har ikke
kommet frem forhold (bevisforspillelsesfare) som til-
sa at tilsynet ikke kunne vente et par dager til, til fris-
ten var gått ut. Klageren hadde da fått muligheten til
å bestride lovligheten av tilbakekallet, noe som kun-
ne vært tatt med i anmeldelsen.

Tidspunktet for anmeldelse kan også ha betyd-
ning for hvordan forvaltningsorganet ordlegger seg i
anmeldelsen. Mye kan tale for at jo tidligere man an-
melder, jo mer forsiktig bør man uttale seg. De straf-
febestemmelsene i straffeloven det ble inngitt anmel-
delse for mulig overtredelse av, er undergitt offentlig
påtale, jf. straffeloven § 77. Det må antas å være til-
strekkelig at forvaltningsorganet på en nøytral måte
gjør påtalemyndigheten oppmerksom på mulige slike
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forhold. I en sak inntatt i ombudsmannens årsmel-
ding for 2000 på s. 88 hadde jeg følgende generelle
uttalelse om dette:

«Når det gjelder det generelle spørsmålet om ‘an-
svarsfordelingen’ mellom forvaltning og påtale-
myndighet, er det selvsagt klart at det hører under
påtalemyndigheten å ta stilling til det rettslige
grunnlaget for anmeldelsen, herunder om straff-
barhetsvilkårene er oppfylt. Kommunen vil like-
vel etter min mening ha et selvstendig ansvar for
å sørge for å avklare både det faktiske og det
rettslige grunnlaget for en eventuell anmeldelse.»

Det sentrale må være å gjøre påtalemyndigheten
oppmerksom på mistanke om straffbare forhold, slik
at en nærmere stillingtagen til straffbarheten av de
aktuelle forholdene, f.eks. slutninger om hensikten,
ikke bør være nødvendig. Unntak fra dette utgangs-
punktet vil imidlertid kunne tenkes der en straffebe-
stemmelse i særlovgivningen er overtrådt.

I denne saken ble politianmeldelsen unntatt of-
fentlighet. Det kan likevel være gode grunner for å
vise tilbakeholdenhet med å komme med konklusjo-
ner om skyld og straffbare hensikter, herunder benyt-
te seg av begreper som blant andre «fabrikkere»,
«fiktiv», «fingert» og «bevisst føre bak lyset». Dette
kan også ha betydning for hvilke uttalelser som gis til
media, noe jeg omtaler under punkt 3.

Det har i saken også blitt stilt spørsmål om tilsy-
net primært anmeldte de lotteriansvarlige personlig
og ikke klubben, etter reglene om foretaksstraff. På
samme måte som innholdet i anmeldelsen må vurde-
res, må det foretas en konkret vurdering av hvem an-
meldelsen skal rettes mot. Det er ingen formelle hin-
der for at tilsynet kan anmelde enkeltpersoner. I og
med at dette vil være en større belastning for de per-
sonene det gjelder, bør det imidlertid foreligge en
spesiell grunn til at dette blir gjort. Jeg tar ikke stil-
ling til om en slik grunn forelå i denne saken.

3. Tilsynets uttalelser i media
I foreleggelsen herfra var det særlig tilsynets uttalelse
til lokalavisen 8. november 2008 det ble stilt spørs-
mål om. Det var blant annet uttalt følgende til avisen:

«Vi mener det foreligger dokumentfalsk og be-
drageri av svært alvorlig art. Det dreier seg om
pluss/minus to millioner kroner, noe som gjør
dette til en av de største sakene vi har hatt av den-
ne typen på landsbasis.»

I en sak fra 2002 (ombudsmannens årsmelding
for 2002 på s. 79) hadde Datatilsynets direktør uttalt
seg i media om en anmeldelse tilsynet hadde inngitt.
Ombudsmannen innledet behandlingen av spørsmå-
let om uttalelsen slik:

«Utgangspunktet er at offentlige myndigheter og
offentlige tjenestemenn har ytringsfrihet. … Den

tjenestemann som uttaler seg offentlig på embets
vegne, må som utgangspunkt ha rett til fritt å vel-
ge ord, uttrykk og karakteristikker som finnes
passende for den situasjonen og de formålene ut-
talelsen er ment for.»

Det kan likevel ikke være fritt frem for å uttale
seg som offentlig tjenestemann i slike saker, og det er
mange hensyn som må veies opp mot hverandre. På
den ene siden står blant annet hensynet til offentlig-
het og allmennprevensjon. På den annen side taler
personvernhensyn for at forvaltningen skal innta en
mest mulig nøytral innstilling til anmeldelsen. Det si-
teres videre fra den ovennevnte uttalelsen fra 2002: 

«Tjenestemannen skal imidlertid også handle på
en måte som er egnet til å fremme de oppgaver
som hører under vedkommende myndighet. I for-
hold til borgerne skal forvaltningen og tjeneste-
mennene opptre saklig, høflig og hensynsfullt.
Det gjelder både i forbindelse med behandlingen
av konkrete vedtakssaker og ved utførelsen av
faktisk forvaltningsvirksomhet. Forvaltningen
handler i samsvar med god forvaltningspraksis
når den i sin virksomhet utfører de oppgaver og
avveier de ulike hensyn det offentlige skal ivareta
på en formålstjenlig og skjønnsom måte. Denne
saken gjelder spørsmålet om en offentlig uttalel-
se fra Datatilsynets direktør var i samsvar med
god forvaltningsskikk. 

Når en offentlig tjenestemann uttaler seg om
en anmeldt, siktet eller tiltalt person eller et an-
meldt og påstått straffbart forhold, er det viktig å
passe på at prinsipper og hensyn som vår retter-
gangsordning bygger på, blir tilfredsstillende
ivaretatt. Når forvaltningen har anmeldt noen for
et straffbart forhold, bør den innta en objektiv og
upartisk stilling. De som uttaler seg på det offent-
liges vegne, bør da også søke å gi sine uttalelser
form og innhold som gjenspeiler den objektive
og upartiske holdningen offentlige myndigheter
skal innta i forbindelse med straffeforfølgning. 

Den anmeldelsen Datatilsynet hadde inngitt,
var rettet mot lederen av X personlig. I en slik si-
tuasjon bør det unngås å bruke negativt ladete og
belastende uttrykk og karakteristikker fordi det
lett kan gi inntrykk av at den offentlige myndig-
het foregriper utfallet av straffeforfølgningen. 

Når kravene til god forvaltningspraksis i
denne sak skal formuleres, kan det derfor være av
interesse å se hen til Den europeiske menneske-
rettighetskonvensjon (EMK) artikkel 6 nr. 2, som
bestemmer at ‘enhver som blir siktet for en straff-
bar handling, skal antas uskyldig inntil skyld er
bevist etter loven’. 

Bestemmelsen understreker betydningen av
at offentlige tjenestemenn avholder seg fra å utta-
le seg på en måte som gir inntrykk av at noen er
strafferettslig ansvarlig før dette er formelt og
rettsgyldig fastslått.

---
Forbudet mot å omtale en person på en måte

som vil kunne oppfattes som en konstatering av
at vedkommende er skyldig før straffesaken er
endelig avgjort av domstolene, legger føringer på
hvordan en offentlig tjenestemann på embets
vegne bør uttale seg til offentligheten.»
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Gjennom menneskerettsloven er Den europeiske
menneskerettskonvensjonen gitt status som norsk
lov. Det følger av artikkel 6 nr. 2 («uskyldspresum-
sjonen») at «[e]nhver som blir siktet for en straffbar
handling, skal antas uskyldig inntil skyld er bevist et-
ter loven». Bestemmelsen er gjennom Den europeis-
ke menneskerettsdomstolens praksis forstått slik at
ingen representant for staten må uttale offentlig at
noen er skyldig i en straffbar handling før slik skyld
er fastslått av en domstol. 

Tilsynets uttalelse til lokalavisen konstaterte etter
sin ordlyd ikke skyld hos de anmeldte, men ble pre-
sisert til å være et uttrykk for tilsynets mening. I lys
av den konteksten uttalelsen ble gitt i, blant annet at
det i samme intervju ble uttalt at det er påtalemyndig-
heten «som skal vurdere bevisene og bestemme om
de vil ta saken videre», kunne uttalelsene neppe sies
å innebære brudd på EMK art. 6 nr. 2. 

Ved uttalelser til media må det imidlertid legges
til grunn et forholdsmessighetsprinsipp; uttalelsen
må være nødvendig for det aktuelle forvaltningsorga-
nets ivaretakelse av sine oppgaver, og det nærmere
innholdet må være avpasset til ivaretakelsen av disse. 

I denne saken legger jeg til grunn at selve anmel-
delsen var unntatt offentlighet og ikke kjent for pres-
sen, men at den omstendighet at forholdet var an-
meldt, var kjent. Formuleringene i anmeldelsen kan
likevel ha hatt betydning for den som har uttalt seg på
forvaltningsorganets vegne, og illustrerer det jeg har
omtalt under punkt 2, om å utvise forsiktighet med
ordbruken i anmeldelsen. Videre har det fremkom-
met at det var en spent situasjon blant klubbene i dis-
triktet og at personkonflikter sto sentralt i dette, noe
som var omtalt i media og kommentert av tilsynet før
politianmeldelsen. Disse forholdene tilsa også forsik-
tighet ved uttalelser fra forvaltningsorganet. Den om-
stendighet at forvaltningen har funnet grunn til å gå
til politianmeldelse, viser i seg selv at det sees alvor-
lig på saken. Uttalelser til media må formuleres slik
at disse ikke blir en tilleggsbelastning. 

I uttalelser til media før anmeldelsen ble det blant
annet brukt uttrykk som «tøv» om noe klubbmedlem-
mer hadde uttalt, noe som må sies å være formulerin-
ger som er unødvendig belastende og ikke kan anses
å ha vært nødvendig for tilsynets utføring av sine
oppgaver.

Problemstillinger man står overfor ved kontakt
med media i slike saker har vært oppe i flere saker
her, blant annet sakene inntatt i ombudsmannens års-
meldinger for 1990 på s. 85 og 1994 på s. 35. Det si-
teres fra sistnevnte sak:

«Avslutningsvis finner jeg grunn til å tilføye at
selv om det kan være behov for å gi opplysninger
til massemedia i forbindelse med aktuelle anmel-
delser f.eks. på grunn av stor offentlig interesse,
er det viktig å ta hensyn til den anmeldtes behov

for rettssikkerhet, beskyttelse og fair behandling.
Et viktig forhold i slike saker er at det er tale om
opplysninger i en fase av sakens behandling da
utfallet er uvisst og erfaringsmessig vil det kunne
ta lang tid fram til en avgjørelse foreligger. Dette
understreker også betydningen av at forvaltnin-
gen viser stor varsomhet når det gjelder medde-
lelser som gis til offentligheten om anmeldelser.
Faren for ‘forhåndsdom’ og store skadevirknin-
ger for den som rammes, er i høy grad til stede.» 

---

5. Oppsummering

Jeg har kritiske merknader til tidspunktet for inngi-
velsen av politianmeldelsen og til uttrykkene som ble
brukt i den og i uttalelser til media.

Imidlertid har jeg ikke rettslige innvendinger mot
lotterimyndighetenes tilbakekallsvedtak, men ber om
at spørsmålet om forskjellsbehandling blir fulgt
opp.»

7.

Avslag på krav om tildeling av salgsplass – 
spørsmål om klagerett

(Sak 2008/1649)

A søkte om å få leie plass til en salgsbod på torget i
Bergen, men fikk avslag på søknaden av kommunen,
som var grunneier. A klaget på avslaget, men klagen
ble avvist under henvisning til at det ikke var klage-
rett. I klagen til ombudsmannen ble det anført at av-
gjørelsen om ikke å inngå avtale med A var et enkelt-
vedtak, og at klagen skulle vært behandlet. 

Ombudsmannen uttalte at avgjørelser om å inn-
gå eller ikke inngå leieavtale med torghandlere ikke
kunne anses som enkeltvedtak. Det var derfor ikke
grunnlag for rettslig kritikk mot kommunens avvis-
ning av As klage. 

Klageren var tidligere torghandler med egen salgs-
bod på torget i Bergen. Torget ble da forvaltet av Tor-
get i Bergen AS (TiB). Som følge av nye vilkår i ut-
leieavtalen, ønsket ikke A å undertegne avtalen, noe
som medførte at leieavtalen opphørte. A gikk da til
sak mot kommunen med krav om at han hadde rett til
å leie salgsplass på torget, men fikk ikke medhold av
retten. Han sendte deretter ny søknad om fast torg-
plass, noe som ble avslått. Etter at kommunen over-
tok driften av torget, søkte han på nytt i 2008 om fast
salgsplass. Kommunen avslo søknaden og viste til at
det ikke ville bli tildelt nye faste salgsplasser i løpet
av det året, og at alle søknader ble behandlet likt. A
klaget på avslaget, men kommunen avviste klagen
fordi det etter kommunens oppfatning ikke var klage-
rett. Kommunen uttalte at forvaltningen av torget
skjedde på grunnlag av privat autonomi. 
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Klagen til ombudsmannen gjaldt både spørsmålet
om salgsplass skulle vært tildelt og om det var klage-
rett på kommunens avgjørelse om ikke å inngå leie-
avtale med A. 

Ombudsmannen ba blant annet kommunen rede-
gjøre for forvaltningen av torget, herunder hvilke kri-
terier eller retningslinjer som gjaldt for tildeling av
torgplass. Det ble også bedt om en utdyping av kom-
munens oppfatning om at forvaltningslovens regler
om klage m.v. ikke kom til anvendelse i forbindelse
med tildeling av salgsplass. 

Kommunen opplyste at torget de siste årene had-
de vært drevet av TiB, men at selskapet, der kommu-
nen hadde 51 % av aksjene, gikk konkurs i november
2007. Etter konkursen fikk Bergen Kommunale
Bygg i oppdrag å sikre videre drift av torget. All han-
del fra torget foregikk på grunnlag av leieavtaler mel-
lom Bergen Kommunale Bygg og den enkelte torg-
handler, og det hadde etter kommunens syn ikke fun-
net sted noen «tildeling av salgsplasser». Kommunen
opplyste at hver enkelt torghandler var selvstendig
næringsdrivende, som selv hadde ansvaret for nød-
vendige tillatelser fra offentlige myndigheter. Det ble
også orientert om at det nå mest sannsynlig ville bli
opprettet et nytt driftsselskap utenfor kommunens
administrasjon.

Når det gjaldt spørsmålet om forvaltningslovens
anvendelse i saken, viste kommunen til Gulating lag-
mannsretts dom fra 2005, der det ble fastslått at A
ikke hadde rettskrav på leieavtale med TiB. Videre at
lagmannsretten la til grunn at kommunen disponerte
torget i kraft av sin private autonomi som grunneier,
men at TiB likevel ikke sto like fritt som private
grunneiere, noe kommunen var enig i. Det ble vist til
at alminnelige forvaltningsrettslige prinsipper om
forsvarlig saksbehandling og saklighet gjelder for
kommunens handlinger. Kommunen viste til at et av-
slag på en søknad om leieavtale kunne innebære bruk
av offentlig myndighet, men at dette normalt ikke var
tilfelle «fordi det vanligvis ikke foreligger noe forde-
lingsaspekt ved avgjørelser om å inngå leieavtaler».

Kommunen mente at det ved vurderingen av om
det var tale om myndighetsutøvelse, måtte ses hen til
om tildelingskriteriene etter en helhetsvurdering
fremstår som begrunnet i forretningsmessige eller i
offentligrettslige hensyn, jf. tidligere uttalelser fra
ombudsmannen og Justisdepartementets lovavdeling
om tildeling av kommunale leiligheter/trygdeboliger.
I tvilstilfeller måtte det etter kommunens syn legges
vekt på om det gjorde seg gjeldende særlige rettssik-
kerhetshensyn.

For leieavtalene om salgsplass på torget under-
streket kommunen at det var tale om «avtaler om
gjensidig bebyrdende ytelser», og viste til hvilke ret-
tigheter og plikter som gjelder for torghandlerne. Et-
ter kommunens vurdering kunne ikke leieavtalene

sies å fremstå som en offentlig støtteordning, idet av-
talene inngås etter fastsatte retningslinjer, uten å
inneholde et fordelingsaspekt. Kommunen opplyste
at utgiftene til driften av torget var høyere enn leie-
inntektene, og at det på denne bakgrunn kunne stilles
spørsmål om leiekontraktene i noen grad var subsidi-
ert. Kommunens utgifter knyttet seg imidlertid ho-
vedsakelig til driften av plassen som offentlig områ-
de, og ønsket om å drive torget på en måte som byg-
get opp stedet som turistattraksjon.

Oppsummeringsvis uttalte kommunen at en av-
gjørelse om ikke å inngå leieavtale med klageren ikke
var en avgjørelse som innebar bruk av offentlig myn-
dighet, og at det derfor heller ikke var tale om et en-
keltvedtak. Kommunen kunne ikke se at det gjorde
seg gjeldende rettsikkerhetshensyn som tilsa kla-
geadgang ved denne type avgjørelser.

Kommunen viste også til forarbeidene til en lov
som opphevet tidligere lov om handelsvirksomhet.
Etter kommunens syn ga forarbeidene argumenter
for at det var privat autonomi som var hjemmels-
grunnlaget for å regulere handel utenom faste ut-
salgssteder, herunder torgplasser.

A fastholdt at tildeling av salgsplasser og styrin-
gen av torget var utøvelse av offentlig myndighet, og
at tildeling av salgsplasser var enkeltvedtak. Gjen-
nom forvaltning av torgplassen hadde kommunen
«lokalt monopol på utleie av torgareal i Bergen sen-
trum». Det ble vist til at arealet var et knapphetsgode,
og at leieinntektene ikke dekket kommunens drifts-
kostnader og derfor heller ikke ga avkastning på
egenkapitalen.

Ved avslutning av saken uttalte jeg:

«Spørsmålet for ombudsmannen er om Bergen kom-
munes avgjørelse om ikke å inngå leieavtale med A
var et enkeltvedtak med tilhørende klageadgang.

Definisjonen av enkeltvedtak følger av forvalt-
ningsloven 10. februar 1967 § 2 første ledd:

«I denne lov menes med:
a) vedtak, en avgjørelse som treffes under utø-

ving av offentlig myndighet og som generelt
eller konkret er bestemmende for rettigheter
eller plikter til privatpersoner (enkeltperso-
ner eller andre private rettsubjekter);

b) enkeltvedtak, et vedtak som gjelder rettighe-
ter eller plikter til en eller flere bestemte per-
soner;
---»

Dersom en avgjørelse defineres som et enkelt-
vedtak, foreligger det adgang til å klage på vedtaket,
jf. forvaltningsloven § 28 som fastslår at «[e]nkelt-
vedtak kan påklages».

Det kan uten videre legges til grunn at avgjørelse
om utleie av salgsplasser på torget vil være «bestem-
mende for rettigheter og plikter til en eller flere be-
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stemte personer». Det avgjørende spørsmålet er om
avgjørelser om utleie av salgsplasser også anses som
«utøving av offentlig myndighet». 

I lovens forarbeider er det presisert at uttrykket
«utøving av offentlig myndighet» er ment å skulle
avgrense mot avgjørelser hvor det offentliges hand-
lingsgrunnlag i prinsippet er det samme som for pri-
vate institusjoner, som ved forretningsdrift og servi-
ceytelser, jf. bl.a. Ot.prp. nr. 3 (1976-1977) side 54.
Formålet med avgrensingen er at avgjørelser tatt som
del av forvaltningsorganers forretningsmessige virk-
somhet ikke skal regnes som enkeltvedtak, og følge-
lig ikke omfattes av særreglene i forvaltningsloven
kap. IV–VI.

Hans Petter Graver formulerer det slik at det of-
fentlige i kraft av eierrådigheten og avtalekompetan-
sen kan bestemme over bruken av offentlig eiendom
og disponere over denne ved avtale (Alminnelig For-
valtningsrett, 3. utg. 2007, på side 222). Videre at det
ikke er myndighetsutøvelse når forvaltningen utøver
myndighet i kraft av privat handleevne (side 407). I
Eckhoff/Smith, Forvaltningsrett (8. utg 2006), s. 241
blir det også fremhevet at kriteriet om «utøving av of-
fentlig myndighet» avgrenser mot «disposisjoner av
privatrettslig karakter, f.eks. avtaler om kjøp, salg,
leie eller lån». 

I en sak inntatt i ombudsmannens årsmelding for
1993 (SOMB-1993-49) var det spørsmål om en av-
gjørelse om hvem som skulle få tillatelse til å drive
«handlingvirksomhet» på en flyplass var enkeltved-
tak eller ikke. Der uttalte jeg at det juridiske grunnla-
get for reguleringen av «handlingvirksomheten» var
eiendomsretten til flyplassområdet, ikke bruk av
«statens høyhetsrett». Valget av «handlingoperatør»
måtte i utgangspunktet anses som utøvelse av privat
eierrådighet. Det ble avgjørende at kontraktene had-
de et forretningsmessig preg, og at avgjørelsen ble
truffet som en «naturlig del av den forretningsmessi-
ge drift av flyplassene». Om den generelle grense-
dragningen uttalte jeg:

«Selv om forarbeidene gir en viss veiledning, er
grensen mellom offentlig myndighetsutøvelse og
offentlig forretningsdrift langt fra skarp. I det en-
kelte tilfelle kan det derfor by på atskillig tvil om
en avgjørelse er truffet under offentlig myndig-
hetsutøvelse eller ikke. Karakteristisk for den
type offentlig virksomhet som saken gjelder, er at
den har innslag av så vel offentlige som forret-
ningsmessige eller privatrettslige elementer. Den
nærmere grensedragning må derfor skje på
grunnlag av en konkret vurdering. Viktige mo-
menter vil være hvor inngripende avgjørelsen er
for den enkelte, hva slags rettigheter eller plikter
som eventuelt skapes og om avgjørelsen fremtrer
som et resultat av at det offentlige bruker sin
‘høyhetsrett’ overfor borgerne. Andre momenter
vil være om det offentlige er i en monopolsitua-
sjon og kanskje fremtrer som den langt sterkeste

part, eller om avgjørelsen er et resultat av for-
handlinger mellom mer jevnbyrdige parter.»

Det klare utgangspunktet er at forvaltning av
kommunal eiendom, herunder kjøp og salg, ikke er
utøvelse av offentlig myndighet. Det samme må gjel-
de kommersiell utleie. Selv om torget, med sin sen-
trale beliggenhet i Bergen sentrum og store tilstrøm-
ning av lokalbefolkning og turister, har en fremtrede-
ne plass i bybildet og derfor er attraktivt for potensi-
elle leietakere, er dette ikke nok til å gjøre tildeling av
salgsplasser til offentlig myndighetsutøvelse. De in-
dividuelle avtalene som inngås med torghandlerne er
i utgangspunktet et utslag av kommunens eierrådig-
het. Det faktum at torghandleren betaler leie, og såle-
des presterer en motytelse, taler mot at utleie av torg-
plasser skal anses som «utøving av offentlig myndig-
het».

I «Rettssikkerhet ved offentlig tjenesteyting»
(1984) på side 60 skriver Eivind Smith at det i rene
«ytelse mot ytelse»-tilfeller er klart at det foreligger
forretningsvirksomhet som faller utenfor enkeltved-
taksdefinisjonen. Et viktig moment er imidlertid om
«formålet med virksomheten er fordeling av økono-
miske goder eller utveksling av dem etter prinsippet
om ’ytelse mot ytelse’». Størrelsen på en eventuell
diskrepans mellom det offentliges ytelse og motytel-
sen vil derfor være sentral i vurderingen av om det er
tale om bruk av eierrådighet eller utøving av offentlig
myndighet.

Kommunen har i denne saken opplyst at utgiftene
til driften av torget samlet sett overstiger leieinntek-
tene, og at det på dette grunnlaget kan stilles spørs-
mål om leiekontraktene i noen grad er subsidiert. Det
er imidlertid vist til at utgiftene i det vesentlige knyt-
ter seg til driften av torget som offentlig byrom og at
bruken av midlene er begrunnet i kommunens ønske
om å drive torget på en måte som bygger opp om ste-
det som turistattraksjon.

Den mulige «subsidieringen» av leieavtalene
som det er tale om i dette tilfellet er et moment som i
noen grad kan tale for at tildelingen er utøving av of-
fentlig myndighet. Jeg er imidlertid enig med kom-
munen i at begrunnelsen for at kommunen bruker of-
fentlige midler som i noen grad kommer leietakerne
til gode, har betydning for vurderingen. At utvikling
av et sentralt byrom, som torget i Bergen må anses å
være, hører til blant kommunens oppgaver, er ikke
tvilsomt. Det må her legges til grunn at formålet med
bruken av de offentlige midlene ikke er å tilgodese
leietakerne på bekostning av dem som ikke har leie-
avtale. Av denne grunn anser jeg at dette forholdet
ikke i seg selv er et avgjørende argument for å anse
inngåelse av leieavtalene som offentlig myndighets-
utøvelse.

Det er videre på det rene at tildelingen av den ty-
pen leieavtaler det her er tale om, ikke skjer på bak-
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grunn av en lovpålagt tjeneste. Å tildele leiekontrak-
ter for offentlig eide arealer, til bruk som salgsplass
for næringsdrivende, ligger klart utenfor de oppgave-
ne det offentlige plikter å utføre. Saken er derfor ikke
sammenlignbar med for eksempel utleie av trygdebo-
liger i kommunale leiegårder, se sak inntatt i om-
budsmannens årsmelding for 1997 (Somb-1997-9).

At alminnelige forvaltningsrettslige krav til sak-
lighet og likebehandling likevel gjelder når det of-
fentlige tildeler denne typen leiekontrakter, er ikke
omtvistet i saken.

Min konklusjon er at Bergen kommunes avgjø-
relse om ikke å tilby A salgsplass på torget er et ut-
slag av kommunens private autonomi som grunneier.
En inngåelse, eller en nektelse, av å inngå leiekon-
trakt kan ikke regnes som enkeltvedtak med klagead-
gang etter forvaltningslovens regler i kap. VI. Det er
etter dette ikke funnet grunn til rettslig kritikk mot
kommunens avvisning av As klage.»

8.

Skattekontorets behandlingstid ved forberedelse 
av klagesak for skatteklagenemnda

(Sak 2009/1091)

Da advokat A henvendte seg til ombudsmannen på
vegne av selskapene Y og Z var forventet behand-
lingstid på ca. seks måneder, angitt i foreløpig svar
fra Skatt øst, overskredet med ca. seks måneder.

Forvaltningens informasjonsansvar omfatter
også å gi borgerne så presise og korrekte opplysnin-
ger som mulig om forventet behandlingstid i konkrete
saker. Etter ombudsmannens vurdering var det mye
som tydet på at den opprinnelig angitte forventede
saksbehandlingstiden på seks måneder i større grad
reflekterte en ønsket målsetting fra skattekontorets
side, enn en realistisk konkret vurdering av forventet
behandlingstid for den aktuelle klagesaken. 

Skatt øst underrettet så ombudsmannen om at
seksjon store foretak ville foreta en gjennomgang
knyttet til planleggingen av regionens arbeid frem-
over. 

Saken gjelder saksbehandlingstiden ved Skatt øst i
klagesakene til selskapene Y og Z etter Skatt østs en-
dringsvedtak i februar 2008 for inntektsåret 2005.
Ved endringsvedtakene ble Y og Z lignet for gevinst
ved overdragelse av aksjer. Gevinstene som ble
skjønnsmessig fastsatt, ble anslått til meget betydeli-
ge beløp. Selskapene ble også ilagt tilleggsskatt.

Selskapene klaget over endringsvedtakene i brev
til Skatt øst i mai 2008.

I brev til ombudsmannen 6. mai 2009 klaget ad-
vokatfirma B v/advokat A på vegne av Y og Z over
at Skatt øst fortsatt ikke hadde ferdigbehandlet disse
to klagesakene. Skattekontorets angivelig kritikkver-

dige sene fremdrift i de to klagesakene ble her i ho-
vedsak fremstilt slik:

«Skatt øst opplyste skriftlig at klagen skulle være
ferdigbehandlet innen 6 måneder. Selskapene
mottok deretter et brev datert 30. oktober 2008,
der saksbehandlingstiden for klagen ble forlenget
med 3 måneder. Undertegnede har i løpet av vin-
teren og våren vært i telefonisk kontakt med skat-
tekontoret flere ganger, der det opplyses at arbei-
det med klagen nå er under «kvalitetssikring»
uten at nærmere tidsangivelse er gitt for ferdig-
stillelse av innstilling til vedtak.

Skatt øst har som begrunnelse for den sene
saksbehandlingstiden anført stort arbeidspress
ved kontoret. Dette arbeidspresset er imidlertid
skapt av skattekontoret selv. Saksbehandleren for
klagesaken har vært tilordnet nye bokettersyn i
perioden etter at vedkommende fikk klagen i våre
saker. Skattekontoret har således valgt å åpne fle-
re bokettersyn enn kontoret er i stand til å følge
opp når vedtak er truffet (i klagerunden). Skatte-
kontoret har prioritert andre saker, der vedtak
ikke er truffet, foran denne saken der vedtak er
truffet i første instans. Det er ikke holdbart av
skattekontoret å vise til slikt arbeidspress som be-
grunnelse for den lange saksbehandlingstiden. …

Skattyternes rettssikkerhet har som følge av
den lange saksbehandlingstiden blitt vesentlig til-
sidesatt. Skattyter må innbetale det omstridte
skattebeløpet selv om saken er påklaget, og fi-
nansieringen av dette blir kostbar når klagebe-
handlingen trekker ut i tid. …»

Skatt øst ble bedt om å kommentere advokat As
anførsler i brevet hit. Det ble spesielt fremhevet at det
særlig gjaldt anførselen om at det ikke var en holdbar
grunn for den sene saksbehandlingen at saksbehand-
leren var blitt tilordnet nye bokettersyn ved siden av
forberedelsen av klagesakene til Y og Z. 

I skattekontorets svarbrev het det blant annet:

«Fullstendig klage innkom [imidlertid]
23.05.2008. Alle opplysninger for å realitetsbe-
handle klagen forelå således først 23.05.2008.

---
De omtalte sakene ble fordelt til saksbehand-

ler etter kontorets vanlige rutiner. Etter ønske fra
skattyter ble det avholdt et møte med skattekon-
toret allerede 28.05.2008. Det ble da gjort opp-
merksom på at skattekontoret ikke hadde anled-
ning til å starte klagebehandlingen med det første
fordi saksbehandler allerede var belagt med et
større bokettersyn.

Skattekontoret vil bemerke at det på grunn
av stor saksmengde for tiden er lang saksbehand-
lingstid for behandling av klager. Dette gjelder
særlig komplekse saker. De klagesakene som ad-
vokat A har tatt opp med Sivilombudsmannen er
dessverre intet unntak i denne sammenheng. Det
er følgelig ikke riktig at sakene er ‘lagt bort’ og
nedprioritert slik advokaten hevder. Skattyter er
for øvrig blitt orientert om sakenes behandling i
brev av 30.10.2008 samt ved flere telefonsamta-
ler.

… Det skal ellers gjøres oppmerksom på at
Skatt øst bestreber seg på å holde en forsvarlig
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saksbehandling samtidig som saksbehandlingsti-
den ikke skal bli for lang. På grunn av saksmeng-
den ved kontoret er behandlingstiden i mange til-
feller dessverre blitt betydelig lenger enn det som
er målet.»

Advokat A kommenterte redegjørelsen og an-
førslene fra skattekontoret i hovedsak slik:

«Den saksmengden det er tale om her er boketter-
syn og arbeid med å utforme vedtak basert på
bokettersynsrapportene. Dette er nye saker der
det skal treffes nye vedtak, som i sin tur kan bli
gjenstand for klagebehandling. Vi mener at dette
er en fullstendig uholdbar unnskyldning. Beslut-
ningen om å åpne nye bokettersyn tas av Skatt øst
selv på fritt grunnlag. Antallet nye bokettersyn er
ikke pålagt ved lov eller forskrift. 

---
… Vi merker oss at Skatt øst ikke nevner Si-

vilombudsmannens oppfordring til å kommente-
re vår anførsel om at det er antallet nye boketter-
syn tilordnet saksbehandleren som er årsaken til
utsettelsene i vår sak.

...Vi er også tidligere blitt lovet innstillingen
innen ‘kort tid’, uten at de involverte har kunnet
tidfeste dette. ...»

Da skattekontoret kom tilbake til saken ble det
opplyst at saksbehandleren ikke var blitt pålagt nye
bokettersyn i etterkant av møtet 28. mai 2008, men at
hun da «nettopp [hadde] påbegynt et bokettersyn i et
større selskap som også måtte følges opp».

Videre ble det påpekt at de to aktuelle sakene var
omfattende både med hensyn til faktum, dokumenta-
sjon og rettslige spørsmål. Skattekontoret hadde
blant annet måtte vurdere norsk rett opp mot sveitsisk
rett. Av brevet fremgikk også at utkast til vedtak var
blitt sendt skattyter i brev 10. juli 2009, at bemerk-
ninger til utkastet ble mottatt 31. august 2009 og at
begge sakene ville bli oversendt skatteklagenemnda i
løpet av uke 38.

Ved avslutningen av saken uttalte jeg:

«1. I brevet hit 29. mai 2009 skrev Skatt øst blant
annet at «[f]orventet saksbehandlingstid for slike kla-
ger er 6 måneder». Videre het det så: 

«... Klagesaker krever betydelige ressurser samti-
dig som andre oppgaver som for eksempel kon-
troller og bokettersyn skal gjennomføres og be-
handles. Ressursene fordeles etter kontorets virk-
somhetsplan.»

Helt generelt må jeg kunne gå ut fra at samtlige
av de forhold som her er nevnt blir tatt hensyn til, når
forventet saksbehandlingstid blir anslått til seks må-
neder i Skatt østs foreløpige svar til klagerne i saker
som de foreliggende klagesakene. Siden 1. januar
2008 har ombudsmannen mottatt til sammen nitten
klager på saksbehandlingstiden ved Skatt øst. Det
kan derfor synes som om saksmengden ved Skatt øst

kontinuerlig har vært i største laget i forhold til kon-
torets ressurser helt siden dette skattekontoret ble
opprettet som en del av omorganiseringen av skatte-
etaten per 1. januar 2008. 

Som påpekt av advokat A i brevene hit, er skatt-
yteren i henhold til skattebetalingsloven pålagt å be-
tale etterberegnet skatt når endringsvedtak er truffet,
uavhengig av om vedtaket påklages. Enhver en-
drings- eller klagesak vil av skattyteren i større eller
mindre grad kunne oppleves som en ulempe og en
belastning, ikke bare økonomisk men også på annen
måte. Uten tvil vil disse belastningene lett oppfattes
stadig tyngre desto lenger tid som går før skatteeta-
tens endelige avgjørelse i endrings- eller klagesaken
foreligger. Særlig vil det kunne gjelde hvis det opp-
står gjentatte forsinkelser eller utsettelser som gjør at
samlet saksbehandlingstid går vesentlig ut over den
saksbehandlingstid som opprinnelig ble forespeilet
skattyteren i foreløpig svar eller annen kontakt med
skattyteren. 

Blant annet av denne grunn ligger det implisitt i
kravene til god forvaltningsskikk at skattetaten må
stille spesielt strenge krav til egne prioriteringer og
ressursbruk i tider med kapasitetsproblemer. Det må
gjelde uavhengig av om problemene kan føres tilbake
til unormalt stor saksmengde, andre mer eller mindre
ekstraordinære forhold, eller uheldig sammentreff av
flere slike omstendigheter som til sammen fort vil
kunne påvirke saksbehandlingstiden i negativ ret-
ning. 

Selv om skatteetaten som en del av sin totale
virksomhet også må utføre løpende kontroller, kan
det på generelt grunnlag stilles spørsmål om skattee-
taten prioriterer forsvarlig hvis den i tider med en
presset ressurssituasjon likevel av eget tiltak åpner
nye saker som åpenbart vil måtte føre til (ytterligere)
forlenget saksbehandlingstid i allerede løpende en-
drings- eller klagesaker. 

I herværende sak har Skatt øst i brevet hit 9. sep-
tember 2009 opplyst at saksbehandler ikke ble pålagt
nye bokettersyn etter at hun ble tilordnet klagesakene
til Y og Z. Denne informasjonen ble uttrykkelig og
særskilt etterspurt alt i brevet herfra 8. mai 2009. Det
fremstår derfor noe påfallende at denne helt sentrale
informasjonen for undersøkelsene herfra ikke alt ble
gitt i skattekontorets svarbrev til ombudsmannen 29.
mai 2009.

2. Etter det som er opplyst i forbindelse med un-
dersøkelsene av saken herfra, legger jeg til grunn at
saksbehandlingstiden for de to klagesakene som den-
ne saken gjelder må regnes fra 23. mai 2008. Saksbe-
handlingstiden frem til skattekontrets oversendelse
til advokat A 10. juli 2009 av utkast til vedtak i skat-
teklagenemnda ble således tretten og en halv måned.
Etter at advokat A 31. august 2009 kom med sine
merknader til dette utkastet, skal klagesaken ha blitt
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oversendt skatteklagenemnda i løpet av uke 38. Den
angitte saksbehandlingstid fra advokat A innga sine
merknader til utkastet og frem til at skattekontoret
skal ha oversendt saken til skatteklagenemnda, gir
således isolert sett ingen grunn til kritiske merknader
fra min side. 

Innledningsvis i Skatteetatens serviceerklæring
heter det at erklæringen «gjelder de vanligste sake-
ne». Det er for disse sakene at serviceerklæringen an-
gir saksbehandlingstiden i en klagesak til tre måne-
der, og da under forbehold om at det er skattekontoret
som er klageinstans. Klagesakene til Y og Z kan van-
skelig antas å være blant de «vanligste» sakene. I dis-
se sakene var det heller ikke skattekontoret, men
skatteklagenemnda som var klageinstans. Advokat
As anførsel om at Skatt øst i vesentlig grad har brutt
serviceerklæringens angitte behandlingstid på tre
måneder for klagesaker, kan derfor vanskelig tilleg-
ges nevneverdig vekt i denne saken.

3. Det sentrale spørsmålet blir derfor om det gikk
urimelig lang tid fra skattekontoret hadde fått inn
fullstendige klager fra Y og Z til deres advokat fikk
oversendt skattekontorets utkast til vedtak i skatte-
klagenemnda. Hvorvidt en bestemt klagesak skal an-
ses å være forberedt (og avgjort) «uten ugrunnet opp-
hold» – noe god ligningsforvaltningsskikk krever –
vil nødvendigvis bero på en rekke forhold som må
vurderes helt konkret i forhold til den enkelte sak.

Det er ingen grunn til å betvile at Skatt øst, sek-
sjon for store foretak, over lengre tid har vært belastet
med stor saksmengde. Jeg har også forståelse for at
stor saksmengde lett vil kunne forlenge saksbehand-
lingstiden for den enkelte sak. I denne saken har skat-
tekontoret i tillegg forklart tidsbruken, på vel 13 må-
neder ved forberedelsen av klagesakene til Y og Z,
med at disse sakene var omfattende og komplekse
både med hensyn til faktum og jus. Herunder at også
sveitsisk rett var inne i bildet, og at saksbehandleren
måtte følge opp et større bokettersyn som nettopp var
påbegynt da de aktuelle klagesakene ble tilordnet.
Skattekontoret har også forklart at denne tilordnin-
gen var i tråd med «kontorets vanlige rutiner».

Skatt øst hadde selv avsagt endringsvedtakene
28. februar 2008 som førte til klagene fra Y og Z.
Derfor går jeg ut fra at skattekontoret umiddelbart, da
klagene kom inn, ble klar over at forberedelsen av
disse sakene kunne komme til å bli så tidkrevende
som forklart og grunngitt overfor ombudsmannen.
Det gir grunn til å reise spørsmål om det da var for-
svarlig av skattekontoret å fordele disse to klagene i
henhold til kontorets «vanlige rutiner». Jeg viser til
skattekontorets redegjørelse i brevet hit 9. september
2009 om at da klagene fra Y og Z kom inn ble de til-
ordnet en saksbehandler som da «nettopp [hadde] på-
begynt et bokettersyn i et større selskap som også
måtte følges opp». Bare hvis seksjonens øvrige saks-

behandlere var tilsvarende tungt belastet som saksbe-
handleren som nettopp hadde påbegynt det aktuelle
bokettersynet, synes en fordeling etter kontorets van-
lige rutiner fullt ut forsvarlig i dette tilfellet.

4. Generelt bør det kunne stilles krav om at den
angitte forventede saksbehandlingstid i foreløpige
svar til skattyterne skal bygge på en konkret vurde-
ring blant annet av den aktuelle sakens karakter, om-
fang og vanskelighetsgrad, samt saksmengden og
ressurssituasjonen på kontoret m.v. Etter undersøkel-
sene som er gjort herfra, er jeg i tvil om tidsangivel-
sen i de foreløpige svarene til Y og Z i tilstrekkelig
grad bygget på en slik konkret vurdering. Svarbreve-
ne fra Skatt øst 29. mai og 9. september 2009 sam-
menholdt med klagen hit 6. mai 2009 fra Y og Z kan
tyde på at den angitte forventede saksbehandlingsti-
den på seks måneder i større grad reflekterte en øn-
sket målsetting fra kontorets side, enn en realistisk
konkret vurdering av forventet behandlingstid. Er det
riktig, er det vanskelig å se at skattekontorets infor-
masjon om behandlingstiden i de foreløpige svarene
til Y og Z var i samsvar med skatteetatens informa-
sjonsansvar overfor disse skattyterne. 

Informasjonsansvaret skal som kjent sikre at alle
opplysninger borgerne får fra forvaltningen er så pre-
sise og korrekte som mulig. Det må også gjelde opp-
lysninger om forventet behandlingstid i en skattesak,
uavhengig av om disse opplysningene gis muntlig el-
ler skriftlig. 

Det fremgår så vel av klagen hit som av Skatt østs
brev 29. mai 2009 at det flere ganger var muntlig
kontakt mellom advokat A og skattekontoret om kon-
torets fremdrift i forberedelsen av klagesakene til Y
og Z. Slik skattekontorets muntlige informasjon til
advokat A om behandlingstid og fremdrift er frem-
stilt i brevet hit 29. mai 2009, synes det som om også
denne informasjonen til en viss grad var mer preget
av en ideell målsetting om relativt rask saksbehand-
ling, enn av en realistisk vurdering av forventet be-
handlingstid for forberedelsen av disse to klagesake-
ne. 

Eksempelvis heter det i brevet 29. mai 2009 at det
i møtet med skattyter 28. mai 2008 ble «gjort opp-
merksom på at skattekontoret ikke hadde anledning
til å starte klagebehandlingen med det første fordi
saksbehandler allerede var belagt med et større bok-
ettersyn» [mine uthevinger]. I brevet hit 9. september
2009 har så skattekontoret mer presist opplyst at
saksbehandleren i forkant av møtet 28. mai 2008
«nettopp [hadde] påbegynt et bokettersyn i et større
selskap» [min utheving]. 

I brevet hit 29. mai 2009 skriver Skatt øst også:

«Advokat A ble i telefonsamtale 30.04.2009 in-
formert om at utkast til vedtak på det nærmeste
var ferdig. Det ble da gitt uttrykk for at utkastet
ville foreligge om kort tid. Vi kan opplyse om at
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dette arbeidet sluttføres i disse dager. Det er såle-
des blitt arbeidet med saken i en lang periode.
Skattyter vil om ikke lenge motta utkast til vedtak
for et av selskapene.»

I brevet hit 9. september 2009 opplyser så Skatt
øst at utkast til vedtak ble oversendt skattyter 10. juli
2009. Det synes da nærliggende å stille spørsmål om
hvor godt informasjonen til advokat A 30. april 2009
om at vedtaksutkastet da «på det nærmeste var fer-
dig» og «ville foreligge om kort tid» stemte med de
faktiske forhold på det tidspunkt. Hvis den var helt i
samsvar med arbeidssituasjonen til saksbehandler og
seksjonen for øvrig 30. april 2009, så savner jeg en
nærmere forklaring på hvorfor det gikk nærmere to
og en halv måned før vedtaksutkastet faktisk ble
oversendt skattyter.

Skatteetatens informasjonsansvar går bl.a. ut på å
gi skattyterne så presise og korrekte opplysninger
som mulig om forventet behandlingstid i konkrete sa-
ker. Det må særlig gjelde når saken er av så stor be-
tydning for skattyteren som åpenbart er tilfelle i her-
værende sak. Etter undersøkelsene i denne saken er
jeg i tvil om Skatt øst ga Y og Z så presis og korrekt
informasjon om saksbehandlingstiden som disse
skattyterne burde kunne forventet. 

5. En praksis med mangelfull eller urealistisk an-
givelse av forventet saksbehandlingstid vil også kun-
ne ha andre uheldige konsekvenser, i tillegg til at den
vil kunne bryte med forvaltningens informasjonsan-
svar overfor skattyter i den enkelte sak. Således vil en
urealistisk oppfatning av hvilken behandlingstid den
enkelte sak krever fort kunne reflekteres i en for am-
bisiøs virksomhetsplan sett i forhold til de ressurser
skattekontoret disponerer. En virksomhetsplan er i
utgangspunktet et strengt internt anliggende for skat-
tekontoret. Likevel bør det være lett å innse at en
virksomhetsplan som ikke er i harmoni med de res-
sursene skattekontoret disponerer over, fort vil kunne
påvirke behandlingen av enkeltsakene i negativ ret-
ning, ikke minst ved (ytterligere) sendrektig frem-
drift i forberedelsen av endrings- og klagesaker.
Hvor uheldig det kan bli, synes herværende sak å
være et godt eksempel på. 

Jeg vil derfor be Skatt øst, seksjon store foretak,
i lys av mine synspunkter ovenfor, vurdere å foreta en
gjennomgang av sine rutiner og retningslinjer, både
for fordelingen av større saker og for angivelse av
forventet saksbehandlingstid i foreløpige svar og an-
nen type kontakt med skattyterne. Jeg ber om å bli
orientert om hvorledes skattekontoret vil følge opp
denne anmodningen.»

I et foreløpig svar til ombudsmannen skrev så
Skatt øst dette:

«Skatt øst ved seksjon store foretak ser at det kan
være behov for å foreta en gjennomgang av sine
rutiner og retningslinjer, både hva gjelder forde-

lingen av større saker, og for angivelse av forven-
tet saksbehandlingstid i foreløpige svar og annen
type kontakt med skattyterne.

Skatt øst og seksjon store foretak vil foreta en
slik gjennomgang knyttet til planlegging av regi-
onens arbeid fremover. Sivilombudsmannen vil
bli underrettet om utfallet av denne gjennomgan-
gen.»

9.

Sak om utestenging fra svømmehall
(Sak 2009/216)

En mann ble utestengt fra en kommunal svømmehall
for en periode på 3 år, bl.a. fordi det ble lagt til grunn
at han ved ett tilfelle hadde gått til fysisk angrep på
andre badegjester. 

Sett hen til at beslutningen om utestenging var
streng og inngripende, burde saken ha vært bedre ut-
redet og opplyst før beslutningen ble truffet. Det var
også en mangel ved beslutningen at reaksjonens inn-
hold ikke var nærmere grunngitt. 

X kommune traff vedtak om utestenging av A fra X
svømmehall for en periode på 3 år. Grunnlaget var at
A skulle ha gått til fysisk angrep på andre badegjester
i svømmehallen. Det ble dessuten vist til at A i 1993
ble bortvist fra svømmehallen i tre måneder, og opp-
lyst at forholdet var anmeldt til politiet. Kommunens
vedtak ble opplyst å være et enkeltvedtak som kunne
påklages innen tre uker. Etter klage fra A opprett-
holdt X kommunes klagenemnd vedtaket om utesten-
ging. 

A brakte saken inn for ombudsmannen. Han
mente at vedtaket var ugyldig, først og fremst fordi
saken ikke var tilstrekkelig opplyst før vedtaket ble
truffet. Han viste til at det fantes en lang rekke vitne-
mål i hans favør som ikke ble undersøkt nærmere fra
kommunens side. Heller ikke As egen versjon av epi-
soden hadde blitt presentert for kommunen før vedta-
ket ble truffet. Han mente at reaksjonens inngripende
karakter og de alvorlige beskyldingene kommunen
hadde kommet med, gjorde det ekstra viktig at han
fikk anledning til å forsvare seg. 

Saken ble herfra tatt opp med X kommune. Kom-
munen ble først spurt om den var enig i at det syntes
mest nærliggende å se på utestengingen som utøvelse
av privatrettslig eierrådighet, og ikke som et enkelt-
vedtak. Videre ble kommunen bedt om å utdype sin
oppfatning av hva som skjedde i svømmehallen den
aktuelle dagen. Det ble spurt om hvilke undersøkel-
ser som var gjort for å bringe faktum på det rene, og
om kommunen hadde vært i kontakt med andre bade-
gjester som var vitne til episoden. Kommunen ble
også spurt om saken kunne anses tilstrekkelig utre-
det. Det ble også bedt om at kommunen utdypet hen-
visningen til tidligere episoder der A skulle ha vært
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innblandet, og spurt om det forelå noen dokumenta-
sjon på dette. 

X kommune opplyste at den sluttet seg til vurde-
ringen om at utestengingen ikke var enkeltvedtak,
men utøving av privatrettslig eierrådighet. Det ble vi-
dere opplyst at det var flere vitner til episoden i
svømmehallen, og at fornærmede hadde anmeldt sa-
ken til politiet. Vitnene var avhørt av politiet, og Y
politidistrikt hadde utferdiget et forelegg på kr 10
000. Dette var opplysninger kommunen nå hadde
innhentet fra politidistriktet. Vedlagt brevet fra kom-
munen var en kopi av redegjørelsen fra badevakten i
X svømmehall og virksomhetsleder i svømmehallen,
som ble tilkalt etter episoden. Det var ikke vitner til
stede som bestred det faktum som var lagt til grunn
for utestengingen, og kommunen anså saken som til-
strekkelig utredet.

Kommunen opplyste at det i tillegg til episoden
som førte til utestenging i 1993, hadde vært flere epi-
soder med A som hadde vært vanskelig å håndtere for
de ansatte. Kopi av dokumentasjon fulgte som ved-
legg til kommunens brev. Kommunen mente at ute-
stengingen således var en følge av tidligere utesten-
ging samt As oppførsel i svømmehallen.

A kom med merknader til kommunens redegjø-
relse. Han ønsket ikke å forklare seg om de faktiske
hendelsene, men bestred kommunens påstand om at
det ikke fantes vitner med en annen versjon enn den
kommunen hadde lagt til grunn. A påpekte også at
utestengingen fra 1993 lå så langt tilbake i tid at den
måtte anses som foreldet. Videre opplyste han at X
tingrett i straffesaken den gang ikke fant noe å be-
breide ham for det som var påstått å skulle ha skjedd
i svømmehallen. Han fremholdt dessuten at eventuel-
le andre episoder i svømmehallen aldri var blitt tatt
opp med ham, verken skriftlig eller muntlig.

Ved avslutningen av saken uttalte jeg:

«Jeg legger til grunn at beslutningen om utestenging
fra X svømmehall, som er eid av X kommune, ble
truffet i medhold av den privatrettslige eierrådighe-
ten. Utestengingen var dermed ikke et enkeltvedtak
etter forvaltningsloven § 2 første ledd bokstav b, jf.
bokstav a. Selv om X kommune har lagt til grunn at
beslutningen var enkeltvedtak, og således gitt reglene
om behandlingen av saker om enkeltvedtak og regle-
ne om klage i forvaltningsloven anvendelse, må
kommunens håndtering av denne saken vurderes opp
mot de alminnelige forvaltningsrettslige prinsippene
som gjelder ved utøvingen av eierrådighet. 

Det er et grunnleggende krav at all saksbehand-
ling i offentlig forvaltning skal være forsvarlig. For
det første har forvaltningen plikt til å sørge for at en
sak er tilstrekkelig opplyst før en beslutning treffes.
For det andre, og i forlengelsen av det første, skal den
som berøres av forvaltningens saksbehandling eller

beslutning få anledning til å fremlegge sin sak. Vik-
tigheten av å overholde dette kontradiksjonsprinsip-
pet vil kunne variere fra sak til sak. For eksempel vil
det ulovfestede kontradiksjonsprinsippet gjøre seg
sterkere gjeldende jo mer inngripende beslutningen
er. Motsatt kan hensynet til å treffe en øyeblikkelig
beslutning tale for at hensynet til at den som er berørt
får anledning til å fremlegge sin sak må vike, i alle
fall i første omgang. Et tredje, viktig element i for-
svarlighetskravet er det ulovfestede kravet til saklig-
het. Inn under dette kravet kan man også henføre for-
budet mot usaklig forskjellsbehandling og prinsippet
om forholdsmessighet. 

X kommune traff beslutning om å utestenge A fra
X svømmehall for en periode på 3 år. I seg selv må
dette anses som en streng reaksjon. Svømmehallen er
et offentlig bad, og utestengingen må anses som inn-
gripende. Det skjerper kravet til forsvarlighet i saks-
behandlingen. I beslutningen fra X kommunes klage-
nemnd legges det til grunn at A «gikk til fysisk an-
grep på andre badegjester i svømmehallen», og at han
«gjentatte ganger har oppført seg truende overfor an-
dre badende og neglisjert irettesettelser fra betjenin-
gen». Dette er alvorlige anklager, og krever en for-
svarlig utredning for å kunne legges til grunn som til-
strekkelig bevist. Slike forhold kan også føre til at be-
viskravet skjerpes, se for eksempel ombudsmannens
uttalelse gjengitt i årsmeldingen for 2008 side 123
(Somb-2008-32) med videre henvisninger. 

Plikten til å undersøke en sak påhviler i første
rekke vedkommende forvaltningsorgan. Det forvalt-
ningsorganet plikter å undersøke, er først og fremst
de omstendigheter som er rettslig relevante for det
som beslutningen skal bygge på. Et skjerpet bevis-
krav vil også kunne føre til at forvaltningen må foreta
mer omfattende utredninger enn det som ellers kre-
ves. I dette tilfellet skulle det undersøkes hvorvidt
retningslinjene for bruk av svømmehallen var brutt
på en slik måte at det var grunnlag for 3 års utesten-
ging, og/eller om det forelå andre omstendigheter
som berettiget en slik beslutning. Det sentrale spørs-
målet er om de rettslig relevante omstendighetene var
tilstrekkelig opplyst før beslutningen om utestenging
ble truffet.

I kommunens redegjørelse til ombudsmannen for
hvilke undersøkelser som ble gjort for å bringe på det
rene hva som skjedde […], er det vist til at det var
«flere vitner til denne episoden». Det er videre opp-
lyst at kommunen har mottatt opplysninger fra Y po-
litidistrikt om at vitner har vært avhørt og at det ble
utferdiget et forelegg. Utover dette er det sparsomt
med informasjon om hvilke undersøkelser kommu-
nen foretok før beslutningen om utestenging ble truf-
fet. De omtalte opplysningene fra politiet ble mottatt
etter at beslutningen om utestenging ble truffet og
kan således vanskelig ha vært lagt til grunn for ute-
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stengingen. Under enhver omstendighet må forvalt-
ningen på selvstendig grunnlag sørge for å foreta de
undersøkelser saken gir grunn til, og på fritt grunnlag
vurdere verdien og vekten av de ulike opplysningene
som mottas. 

Ut fra den dokumentasjonen som er oversendt
hit, synes det kun å foreligge én skriftlig redegjørelse
for hva som skjedde, utarbeidet av badevakten som
var på arbeid den aktuelle dagen i svømmehallen. Det
fremgår imidlertid av denne redegjørelsen at ved-
kommende badevakt ikke selv var vitne til hendel-
sen. Beskrivelsen er dessuten udatert, og det er ikke
opplyst om denne skriftlige redegjørelsen ble innhen-
tet eller mottatt som ledd i utredningen av saken før
beslutningen ble truffet. Slik saken er opplyst og re-
degjort for fra kommunens side, legger jeg til grunn
at X kommune forut for beslutningen ikke foretok
andre selvstendige undersøkelser om hva som skjed-
de i svømmehallen […].

A ble ikke varslet om at det ville kunne bli tatt en
beslutning om utestenging for en periode på 3 år, og
gitt mulighet til å fremlegge sitt syn. At A i klageom-
gangen hadde anledning til å redegjøre for saken, en-
drer ikke dette. A ble heller ikke gjort kjent med inn-
holdet i redegjørelsen fra badevakten og gitt anled-
ning til å imøtegå den. 

Beslutningen om utestenging fra svømmehallen
var også begrunnet i et tidligere vedtak om utesten-
ging, og andre episoder som skal ha skjedd i svøm-
mehallen. Kommunen har oversendt udaterte beskri-
velser av episoder fra to ansatte ved svømmehallen.
Heller ikke disse episodene synes å ha vært tatt opp
med A, og han synes heller ikke å ha blitt gjort kjent
med innholdet i beskrivelsene. Det er vanskelig å se
at de tidligere episodene det er henvist til i beslutnin-
gen kan sies å ha vært utredet på en forsvarlig måte
uten at A selv har fått innsyn i, og adgang til å uttale
seg om dem. Åpenhet om disse faktiske forholdene
ville dessuten ha kunnet bidra til en forsvarlig opp-
lysning av saken, og gitt kommunen et bedre grunn-
lag å treffe beslutningen på. Slik de nevnte faktiske
forholdene synes å ha vært opplyst, er det tvilsomt
om de kunne legges til grunn som tilstrekkelig bevist
for beslutningen om utestenging. 

For at det skal kunne treffes en beslutning om
utestenging, må det være forholdsmessighet mellom
den eller de handlinger som ble begått og reaksjonens
innhold. Utestengingens lengde er ikke nærmere be-
grunnet i beslutningen fra X kommunes klagenemnd.
Den manglende begrunnelsen av reaksjonens innhold
kan tyde på at det ikke er foretatt en vurdering av om
reaksjonen var adekvat, noe som i tilfelle må anses
som en mangel ved beslutningen. 

Jeg er etter dette kommet til at saken ikke var til-
strekkelig utredet og opplyst før beslutningen ble
truffet. Det er også en mangel at reaksjonens innhold

ikke er nærmere grunngitt. På denne bakgrunn ber
jeg X kommune behandle saken på nytt, og holde
meg orientert om utfallet. Jeg presiserer at jeg med
dette ikke har tatt stilling til om utestengingen var be-
rettiget.» 

10.

Lånekassens endring av praksis for tildeling av 
bostipend – forskjellsbehandling

(Sak 2009/1349)

Lånekassen hadde forskjellsbehandlet to elever på
samme videregående skole, på forskjellige årstrinn,
bosatt samme sted, som hadde søkt om bostipend for
samme skoleår. Før skoleåret 2008/2009 hadde Lå-
nekassen endret praksisen for beregning av reiseav-
stand mellom skolen og foreldrehjemmet. Eleven (B),
som skulle begynne i 2. klasse, fikk innvilget bosti-
pend på nytt, fordi det var innvilget forrige skoleår.
Den andre eleven (A) fikk, på grunn av praksisend-
ringen, ikke innvilget bostipend, da det var hans før-
ste skoleår på den skolen. Hensynet til forutberegn-
lighet gjorde seg etter Lånekassens syn ikke gjelden-
de i As sak, noe som forsvarte forskjellsbehandling
av elevene.

Ombudsmannen var enig med Lånekassen i at A
ikke hadde en rimelig forventning om også selv å få
stipend. Det ble sett hen til at forvaltningen har an-
ledning til å endre praksis med virkning fremover i
tid og at endringen ble gjort i god tid før skoleåret
var påbegynt. Forskjellsbehandlingen ble etter en
konkret vurdering likevel funnet urimelig, på grunn
av elevenes geografiske nærhet. I et lite lokalsam-
funn, som det saken gjaldt, vil det normalt være tette
bånd mellom innbyggerne, særlig blant elever som
går på samme skole og derfor omgås hverandre til
daglig. Forskjellsbehandling vil i slike tilfeller kunne
oppleves urettferdig og urimelig. Lånekassen ble
bedt om å behandle saken på nytt. Den nye behand-
lingen medførte at A ble tildelt bostipend for skoleå-
ret 2008/2009.

A søkte høsten 2008 om bostipend grunnet avstanden
og reisetiden til videregående skole, som gjorde at
han ikke lenger bodde i foreldrehjemmet. Reiseveien
ble oppgitt å være 40 km til skolen, og 45 km fra sko-
len og hjem. Lånekassen avslo søknaden under hen-
visning til at det ikke var dokumentert at avstanden
mellom foreldrehjemmet og skolen var mer enn 40
km, eller at reisetiden var mer enn tre timer samlet
per dag. Klageren ble orientert om at Lånekassen la
korteste veistrekning til grunn ved avstandsvurderin-
gen, og det ble vist til forskrift 25. februar 2008 nr.
190 om tildeling av utdanningsstøtte § 17-2.

Avslaget ble påklaget. Det ble vist til at streknin-
gen mellom hjemmet og skolen i utgangspunktet var
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32 km, men at bussen til skolen kjørte 8 km ekstra for
å hente andre elever på veien til, og at bussen fra sko-
len kjørte ytterligere 5 km ekstra. Den tilbakelagte
veistrekningen var altså 40 og 45 km totalt, henholds-
vis til og fra skolen. 

Lånekassen ga en nærmere orientering om vurde-
ringen av avstand, og det ble vist til forskriftene med
tilhørende merknader. Det ble uttalt følgende om be-
regningen av avstanden:

«Ved beregning av avstand blir korteste strek-
ning mellom foreldrehjem og lærestedet lagt til
grunn, jf. merknadene til første ledd av § 17-2. At
bussruten eventuelt er over 40 km mellom skolen
og foreldrehjemmet fører med andre ord ikke til
at du har rett til bostipendet.»

Lånekassen uttalte senere at det ikke ble knyttet
tvil til opplysningene om at bussruten var mer enn 40
km, men viste til at det ikke var dokumentert at kor-
teste vei mellom lærestedet og skolen var mer enn 40
km. 

Klagen ble opprettholdt. Lånekassens klage-
nemnd stadfestet Lånekassens avslag, med samme
begrunnelse som tidligere, om at korteste veistrek-
ning mellom klagerens foreldrehjem og lærested var
32 km. Det ble ikke funnet dokumentert noen andre
særlige forhold som gjorde at klageren ble hindret i å
gjennomføre opplæringen ved å bo i foreldrehjem-
met.

Klageren ba om en ny vurdering. Han viste til at
han manglet 10 minutter i reisetid to dager i uken for
å få innvilget stipend og mente det var urimelig at ti-
meplanen skulle få så stor betydning. Videre sam-
menlignet klageren sin sak med en annen elev fra
samme sted, som fikk innvilget bostipend i 2007, på
samme vilkår som klageren søkte på i 2008. Om rei-
seavstanden uttalte klageren:

«Det er grunn til å understreke at noen kortere
reiseavstand enn 44 km eksisterer ikke, det finnes
ikke noen alternativ bussrute. Det blir derfor både
urimelig og uforståelig for oss at ikke den faktis-
ke og eneste reiseavstanden (44 km) skal legges
til grunn.»

I sitt svarbrev viste Lånekassen til at klagenemn-
das vedtak var endelig, og det ble gitt følgende kom-
mentar:

«Forskriften om tildeling § 17-2 har to alternative
vilkår for bostipend. Enten må avstanden mellom
foreldrehjemmet og lærestedet være mer enn 40
kilometer, eller så må reisetiden samlet være over
tre timer per dag. Vilkåret om reisetid fanger alt-
så opp de tilfeller der den korteste avstanden mel-
lom foreldrehjemmet og lærestedet er under 40
kilometer, men rutene som offentlige kommuni-
kasjonsmidler følger gjør at reisetiden allikevel
blir over 3 timer. I denne saken er verken vilkåret

om avstand eller reisestipend oppfylt, og dette er
grunnlaget for at søknaden ble avslått.»

Klageren brakte saken inn for ombudsmannen.
Han hadde vanskelig for å forstå at Lånekassen bare
målte direkte vei i en dal med barn som skal kjøres
inn sideveier. Det ble vist til at eleven (B) fra samme
sted (X) fikk innvilget bostipend i 2007 og 2008 på
det samme faktiske grunnlaget som han selv, noe han
syntes var urettferdig.

Lånekassen ble bedt om å oversende dokumente-
ne i saken til B og ble deretter bedt om redegjøre for
hvorfor A og B ble behandlet ulikt, idet bussruten ble
funnet avgjørende i Bs tilfelle og ikke i As. Det ble
også bedt om Lånekassens redegjørelse for rettmes-
sigheten av en slik forskjellsbehandling.

Lånekassen svarte slik:

«Fra og med 2008-2009 endret Lånekassen sin
praktisering av § 17-2 første ledd. Lånekassens
praktisering av § 17-2 i 2007-2008 kom fram i
merknadene til bestemmelsen, der det i en merk-
nad stod at: «Reisetid og avstand blir regnet på
grunnlag av opplysningene i de aktuelle ruteta-
bellene.» Denne merknaden ble tatt ut og erstattet
med følgende merknad til § 17-2 fra undervis-
ningsåret 2008-2009: «Ved beregning av avstand
blir korteste strekning mellom foreldrehjem og
lærestedet lagt til grunn. Reisetid blir regnet på
grunnlag av opplysningene i de aktuelle ruteta-
bellene.»

Fra og med 2008-2009 ble det presisert i
merknaden at forskriften gjelder avstanden mel-
lom foreldrehjem og lærested, og det ble nedfelt
i merknaden at det er korteste avstand som skal
legges til grunn. Fra det undervisningsåret be-
gynte Lånekassen med elektronisk beregning av
avstanden, hvilket førte til et behov for en bedre
definisjon av hvilken avstand som skulle legges
til grunn. Fra 2008-2009 skulle dermed rutetabel-
ler bare brukes når det er snakk om reisetid, og
ikke også ved avstandsberegning, som for tidli-
gere år.

Når det gjelder B, søkte hun om bostipend
for 2007-2008. Hun fikk i første omgang avslag
da lærestedet ikke hadde bekreftet at vilkårene til
avstand/reisevei var oppfylt. B klaget over dette,
og opplyste at veiavstand foreldrehjem-skole var
mindre enn 40 km, men at busstrassé foreldre-
hjem-skole og skole-foreldrehjem var henholds-
vis 40 km og 45 km. Etter vurdering av klagen
kom Lånekassen til at B hadde rett til bostipend
2007-2008.

Lånekassen fant at i og med at forskriften §
17-2 ikke var endret, kunne elever som fikk
bostipend i 2007-2008, med god grunn ha regnet
med at bostipend også ville bli tildelt i 2008-2009
dersom forholdene var nøyaktig de samme som i
tidligere år. For at det skulle være en viss forut-
sigbarhet i ordningen, kom Lånekassen derfor
fram til at ved vurdering av klager fra elever som
var i ovennevnte situasjon, skulle Lånekassen
kunne tildele bostipend i 2008-2009. Ved tilde-
ling av bostipendet skulle disse søkerne informe-
res om at kravet til avstand ikke var oppfylt, men
at Lånekassen hadde funnet å kunne gjøre unntak
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fordi bostipend tidligere var tildelt på samme
grunnlag. I tillegg skulle de informeres om at de
ikke kunne påregne bostipend etter 2008-2009
hvis forholdene var de samme. Det var denne
vurderingen som lå til grunn for at B likevel fikk
bostipend i 2008-2009, og ikke selve innholdet i
klagen hennes av 28.08.2008.

Slik vi ser det, er det forskjell på As og Bs si-
tuasjon 2008-2009. A søkte ikke om bostipend
for undervisningsåret 2007-2008. A var dermed
ikke i den situasjonen at han kunne forvente fort-
satt bostipend i 2008-2009 ut fra uendret forskrift
og egen situasjon. Etter Lånekassens oppfatning
var det saklig grunn til forskjellen i behandlingen
av As og Bs søknader om bostipend.»

I sin kommentar pekte klageren på at dersom en
tilsvarende klar presisering hadde kommet på et tid-
ligere tidspunkt, ville han hatt bedre anledning til å
forutse hva man kunne forvente av støtte fra Låne-
kassen. Klageren mente det var urimelig at Lånekas-
sen la til grunn at han ikke hadde forventet å få bosti-
pend for skoleåret 2008-2009. Avslutningsvis uttalte
han:

«Jeg er klar over at man som bostipendsøker ikke
har anledning til å klage på forskriftene. Jeg vil
heller ikke bestride det rent formaljuridiske. Men
jeg vil peke på det jeg mener er det åpenbart uri-
melige ved avslaget og bestride at jeg ikke kunne
forvente å bli tilgodesett. Slik jeg opplever det,
har jeg vært maksimalt uheldig i omgang med
knappe marginer og uheldige omstendigheter
(manglet 10 min reisetid på å få det kriteriet opp-
fylt pga for «ryddig» timeplan) - i tillegg til at jeg
ble et tilfeldig og uforskyldt uvitende offer for en
ny måte å beregne reiseavstand (det andre kriteri-
et) på. Det kan tilføyes at andre fra X i tilsvarende
situasjon som meg (…), har blitt tilgodesett på
grunnlag av reisetid - dvs at de har vært «heldige
med timeplanen». Det hjelper sannsynligvis ikke
meg, men summen av «det urimelige» blir ikke
mindre av den grunn.»

Ved avslutningen av saken uttalte jeg:

«Spørsmålet i saken har vært om Lånekassen hadde
saklig grunn for forskjellsbehandlingen av A og B
ved behandlingen av deres søknader om bostipend et-
ter forskrift 25. februar 2008 nr. 190 § 17-2, og om
forskjellsbehandlingen var rimelig. Det har ikke vært
tvil om, og Lånekassen har ikke bestridt, at elevene
ble behandlet forskjellig.

Utgangspunktet er at like tilfeller skal behandles
likt, men det er likevel ikke forbudt med enhver form
for forskjellsbehandling. Det følger av rettspraksis og
juridisk teori at forhold anført som begrunnelse for
forskjellsbehandling, må være saklige for at ikke for-
skjellsbehandlingen skal bli karakterisert som myn-
dighetsmisbruk. Usaklig forskjellsbehandling vil
som hovedregel innebære at ugyldighetsvirkninger
inntreffer. 

Lånekassens begrunnelse for forskjellsbehand-
lingen fremgikk av brevet 14. august 2009 hit:

«Slik vi ser det, er det forskjell på As og Bs situ-
asjon 2008-2009. A søkte ikke om bostipend for
undervisningsåret 2007-2008. A var dermed ikke
i den situasjonen at han kunne forvente fortsatt
bostipend i 2008-2009 ut fra uendret forskrift og
egen situasjon.»

Som det fremgår av begrunnelsen, ble det kon-
kludert med at hensynet til forutberegnlighet gjorde
seg så vidt gjeldende i Bs sak at det begrunnet unntak
fra forskriften. Hensynet til forutberegnlighet gjorde
seg etter Lånekassens syn ikke gjeldende i As sak, og
dette begrunnet forskjellsbehandling av A sammen-
lignet med B.

Jeg oppfatter det slik at Lånekassen legger til
grunn at A som førstegangssøker, ikke kunne ha for-
ventninger om å få bostipend. Det er imidlertid ikke
drøftet om andre forhold enn det at han var første-
gangssøker, tilsa at han hadde en slik forventning.
Hvis A som førstegangssøkende hadde innrettet seg
etter en forventning om å få bostipend, kan det ikke
være opplagt at denne forventningen er mindre be-
skyttelsesverdig enn det å få innvilget en ytelse som
man fikk forrige skoleår. 

Under Lånekassens behandling kan det ikke ses
at A påberopte seg en slik forventning, og anførselen
om forskjellsbehandling ble først fremsatt etter at sa-
ken var behandlet av klagenemnda. Disse forholdene
er besvart av Lånekassen etter at saken ble tatt opp
herfra.

Selv om A skulle ha vært kjent med at B, eller an-
dre i X, fikk innvilget bostipend skoleåret 2007-
2008, var det ikke gitt at han hadde en forventning
om også selv å få stipend. Forvaltningen har anled-
ning til å endre praksis med virkning fremover i tid.
Endringene i merknadene til forskriften må antas å
være gjort i februar/mars 2008 i forbindelse med
kunngjøringen av den nye forskriften. Det kan sies at
det var nærliggende for søkerne å undersøke om det
var gjort endringer for skoleåret 2008-2009. Samlet
sett kan det derfor vanskelig konkluderes med at A
kunne ha en forventning om bostipend for skoleåret
2008-2009. I utgangspunktet fremstår forskjellsbe-
handlingen således som saklig begrunnet.

En grunn som anses saklig, må imidlertid veies
opp mot hensynet til konkret rimelighet før for-
skjellsbehandlingen kan rettferdiggjøres.

Det går ikke frem av saken om A på søknadstids-
punktet visste om andre som hadde fått stipend, og
det går ikke frem hva slags forhold elevene på denne
skolen har hatt på fritiden, eksempelvis naboskap,
vennskap m.v. I et lite lokalsamfunn vil det normalt
være tette bånd mellom innbyggerne, særlig blant
elever som går på samme skole og derfor omgås
hverandre til daglig. I slike tilfeller vil forskjellsbe-



2009–2010 Dokument 4 87

handling kunne slå uheldig ut og oppleves urettferdig
og urimelig.

Forvaltningen generelt, og særlig Lånekassen,
blir ofte kritisert for å håndheve regelverket for
strengt. Dersom man setter for strenge krav til når en
forskjellsbehandling er saklig og rimelig, vil man
kunne risikere at forvaltningen, ved anvendelse av
strenge regelverk, på sikt hever terskelen for når det
utøves skjønn etter konkret rimelighet, noe ingen vil
være tjent med. Det er derfor ønskelig at forvaltnin-
gen åpner for å kunne «strekke seg litt» i visse saker.

Det må antas at B hadde en forventning om å få
innvilget bostipend også for sitt andre skoleår, og det
er ikke grunn til å gå inn på en vurdering av graden
av hennes forventning. Når Lånekassen først har åp-
net for unntak fra forskriftens § 17-2, har jeg kommet
til at hensynet til konkret rimelighet, i denne saken
elevenes geografiske nærhet, tilsier at elevene ikke
burde ha blitt behandlet forskjellig. 

I vurderingen er det også sett hen til at A var nær
å oppfylle vilkåret om reisetid, jf. det ovenfor siterte
fra hans brev 27. august 2009. A har også vist til at
andre elever på skolen har fått innvilget bostipend
med grunnlag i en annen og tilfeldigvis bedre plan-
lagt timeplan. Dersom dette er riktig, vil dette kunne
vært momenter i en ren rimelighetsvurdering av Lå-
nekassens avslag på As søknad, uavhengig av Bs sak
og spørsmålet om forskjellsbehandling.

Jeg ber Lånekassen vurdere saken på nytt, og bes
om å bli holdt orientert om utfallet av den nye be-
handlingen ved oversendelse av kopi av Lånekassens
brev til A.»

Lånekassen behandlet saken på nytt. Vedtaket
ble omgjort, og A ble tildelt bostipend med kr 18 000
per semester for skoleåret 2008/2009.

11.

Tap av førerett – beregningen av tapsperioden 
når førerkortet ikke er innlevert

(Sak 2008/2694)

A ble dømt for å ha kjørt bil i påvirket tilstand. I til-
legg til fengsel og bot, ble han fradømt føreretten til
motorvogn i 18 måneder. Politidistriktet og Politidi-
rektoratet mente at tapsperioden begynte å løpe da A
leverte inn melding om tapt førerkort i overkant av to
måneder etter at dommen var rettskraftig. Under
henvisning til tapsforskriften mente A at tapsperio-
den begynte å løpe da dommen var rettskraftig.

Etter en konkret vurdering av vedtakets forhold
til det forvaltningsrettslige legalitetsprinsippet, fant
ombudsmannen ikke grunnlag for å kritisere direkto-
ratets avgjørelse. Det ble lagt avgjørende vekt på de
samfunnsmessige hensynene (hensynet til trafikksik-

kerhet, kontroll og håndheving). Den aktuelle situa-
sjonen var ikke regulert i tapsforskriften, noe om-
budsmannen mente burde gjøres og ba Politidirekto-
ratet ta dette opp med Justisdepartementet.

A ble dømt for overtredelse av vegtrafikkloven § 31
første til tredje ledd, jf. § 22 første ledd til fengsel i
40 dager, og idømt en bot på kr 25 000, for å ha ført
motorvogn da han var påvirket av alkohol. Han ble i
tillegg fradømt føreretten til motorvogn i en periode
på 18 måneder, med 3 måneder fradrag for utholdt
beslagsperiode før dommen. 

Dommen ble rettskraftig 16. juli 2007. Klageren
leverte 28. september 2007 inn tapsmelding for fører-
kortet. Da klageren i juli 2008 tok kontakt med poli-
tidistriktet i forbindelse med gjenerverv av føreret-
ten, ble han underrettet om at tapsperioden på 15 må-
neder først hadde begynt å løpe fra tidspunktet for
innleveringen av tapsmeldingen, og at perioden utløp
28. desember 2008. Dette innebar en forlengelse av
tapsperioden på 2 måneder og 12 dager. Som begrun-
nelse for tolkningen, viste politidistriktet til at de
samme hensyn gjorde seg gjeldende i denne saken
som i Høyesteretts avgjørelse inntatt i Rt. 2005 s.
947.

I brev til politidistriktet hevdet klageren, under
henvisning til forskrift 19. desember 2003 nr. 1660
om tap av retten til å føre motorvogn m.v. § 1-4 første
ledd om at fristen regnes «fra den dagen dommen el-
ler forelegget er rettskraftig», at politidistriktet ikke
hadde lagt til grunn riktig utgangspunkt for fristbe-
regningen. Da Høyesteretts avgjørelse ikke direkte
gjaldt håndhevelsen av en fastsatt tapsperiode, men
spørsmålet om beregning av tid som skulle komme til
fradrag ved fastsettelsen av tapsperioden ved midler-
tidig førerkortbeslag forut for dommen, mente klage-
ren at dommen ikke kunne tas til inntekt for politiets
standpunkt.

Politidirektoratet opprettholdt politidistriktets
vedtak. Direktoratet uttalte at kontrollhensynene som
lå til grunn for dommen gjorde seg gjeldende i like
stor grad i klagerens sak. Av hensyn til en effektiv
gjennomføring av den fastsatte tapsperioden mente
direktoratet at tapsforskriften § 1-4 første ledd annet
punktum måtte forstås med det forbehold at plikten
til å innlevere førerkortet til politiet etter vegtrafikk-
loven § 33 nr. 5 ble oppfylt som forutsatt.

Klagerens advokat brakte saken inn for ombuds-
mannen og viste til at fratakelse av førerett var et al-
vorlig inngrep som krevde klar hjemmel i lov, jf. det
forvaltningsrettslige legalitetsprinsippet, og at politi-
ets vedtak var fattet uten rettslig grunnlag.

Ombudsmannen ba direktoratet redegjøre for sitt
syn på vedtakets forhold til legalitetsprinsippet. Vi-
dere ble det bedt om en redegjørelse for hvilke kon-
trollhensyn direktoratet siktet til og om disse hensy-



88 Dokument 4 2009–2010

nene i like stor grad gjør seg gjeldende i perioden før
rettskraftig dom, som i perioden etter rettskraftig
dom.

Direktoratet viste til det grunnleggende skillet
mellom førerett (rett) og førerkort (legitimasjon). Det
ble pekt på at felles for sakene var at bilførerne ikke
innehadde førerett, men samtidig var i besittelse av
det fysiske førerkortet. Dette var etter direktoratets
mening en betydelig utfordring for politiet ved ruti-
nemessige kontroller på landeveien, da det normalt
ikke vil være grunn til, eller praktisk mulighet for, å
stille spørsmål om en person som innehar førerkortet
også har den underliggende føreretten. På bakgrunn
av dette mente direktoratet at kontrollhensynene er
de samme i perioden før rettskraftig dom, som i peri-
oden etter rettskraftig dom og til førerkortet innleve-
res.

Advokaten mente at en slik tolkning førte til at
man fikk to tapsperioder; perioden fastsatt i dom, og
perioden fra rettskraftig dom og til førerkortet innle-
veres, der kun den første var hjemlet. Etter hans me-
ning erstattet ikke politiets vurdering av hensikts-
messigheten av å sanksjonere manglende innlevering
med en tilleggsinndragning, legalitetsprinsippets
krav til hjemmel. Kontrollhensynene var uansett ikke
av ny dato, og man måtte derfor forutsette at lovgi-
ver/forvaltningen var kjent med disse ved utformin-
gen av forskriften.

Direktoratet viste i sitt svar til at deres forståelse
av forskriften ikke kunne anses mer inngripende enn
Høyesteretts forståelse i dommen. Endelig pekte di-
rektoratet på hensynet til allmennprevensjon som et
moment i vedtaket om forlengelse av tapsperioden,
og at den straffesanksjonerte plikt etter vegtrafikklo-
ven til å innlevere førerkortet straks avgjørelse om
tap av førerett er rettskraftig, ikke synes å ha den øn-
skede allmennpreventive effekt på personer som vel-
ger ikke å etterkomme pålegget om innlevering av fø-
rerkortet.

Ved avslutningen av saken uttalte ombudsman-
nen:

«Saken gjelder tolkning av § 1-4 første ledd i for-
skrift 19. desember 2003 nr. 1660 om tap av retten til
å føre motorvogn m.v. (tapsforskriften). Bestemmel-
sen lyder slik:

«Ved fastsettelse av tap av førerett i dom eller
forelegg må det gis opplysning om for hvor lang
tid tapet av føreretten gjelder, jf. førerkortfor-
skriften § 38 og § 44 nr. 13. Fristen regnes fra
den dagen dommen eller forelegget er rettskraf-
tig. Har førerkortet vært beslaglagt eller det er
innlevert tapsmelding før dommen er rettskraftig,
skal denne perioden gå i fradrag.»

I § 1-4 fjerde ledd heter det:

«Det skal opplyses at førerkortet skal innleveres
straks dommen eller forelegget er rettskraftig, jf.
vegtrafikkloven § 33 nr. 5, og at kjøring i tapspe-
rioden kan føre til forlenget tapsperiode etter § 7-
1.»

Spørsmålet i saken har vært om bestemmelsen i
første ledd om at fristen regnes fra den dagen dom-
men er rettskraftig, forutsetter at førerkortet (eller
melding om tapt førerkort) er innlevert, og at tapspe-
rioden ikke begynner å løpe før dette tidspunktet. Di-
rektoratet har i saken praktisert bestemmelsen med
en slik forutsetning.

Det forvaltningsrettslige legalitetsprinsippet
innebærer at inngrep i borgernes rettssfære må ha
hjemmel i lov, eller forskrift gitt i medhold av loven.
Klageren ble i dommen 21. juni 2007 fratatt retten til
å føre motorvogn i 15 måneder. Dommen ble retts-
kraftig 16. juli 2007. Etter en naturlig fortolkning av
forskriften § 1-4 første ledd annet punktum, skulle
klageren 16. oktober 2008 fått muligheten til å gjen-
erverve føreretten. Direktoratets tolkning innebærer,
som advokaten har fremholdt, at tapsperioden for fø-
reretten i realiteten forlenges; det oppstår et tidsinter-
vall på 2 måneder og 12 dager der klageren er fratatt
muligheten til å gjenerverve føreretten uten at dette
fremgår direkte av forskriften. Dette er et inngrep i
klagerens rettssfære, og man befinner seg derfor på
legalitetsprinsippets område.

Legalitetsprinsippet er i forvaltningsrettslig teori
og rettspraksis ansett for å være relativt. I dette ligger
at kravet til tydeligheten av en hjemmel avhenger av
hvilken grad av inngripen forvaltningens beslutning
innebærer. Denne relativiteten har blant annet kom-
met til uttrykk i Rt. 1995 s. 530, hvor Høyesterett ut-
talte:

«Jeg antar, med bakgrunn i teori og rettspraksis,
at kravet til lovhjemmel må nyanseres blant annet
ut fra hvilket område en befinner seg på, arten av
inngrepet, hvordan det rammer og hvor tyngende
det er overfor den som rammes. Også andre retts-
kildefaktorer enn loven selv må etter omstendig-
hetene trekkes inn.»

Ordlyden i § 1-4 første ledd er rimelig klar når
den sier at fristen skal regnes fra den dagen dommen
er rettskraftig. Direktoratet har vist til at første ledd
må ses i sammenheng med fjerde ledd, hvor det vises
til veitrafikkloven § 33 nr. 5 om at førerkortet skal
innleveres straks etter at dommen er rettskraftig. Jeg
kan imidlertid vanskelig se at dette gir tilstrekkelig
hjemmel for direktoratets tolkning i forhold til bereg-
ningen av tapsperioden.

Som i andre rettslige vurderinger, må det også på
legalitetsprinsippets område foretas en sammensatt
vurdering som bygger på vanlige tolkningsprinsip-
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per, likevel slik at adgangen til å supplere med andre
rettskildefaktorer avhenger av hvor sterkt inngrep be-
slutningen innebærer.

Direktoratet la i sitt vedtak avgjørende vekt på
innholdet i høyesterettsavgjørelsen inntatt i Rt. 2005
s. 947. Dommen gjaldt fastsettelsen av tapsperioden
for førerett, herunder beregningen av varigheten av
forutgående beslagsperiode. Beslagsperioden skal et-
ter tapsforskriften § 1-4 første ledd tredje punktum
komme til fradrag ved fastsettelsen av tapsperioden.
Domfelte mente at beslagsperioden startet da han
samtykket i beslaget og ikke da førerkortet ble innle-
vert fysisk. Etter tolkning av tapsforskriften kom
Høyesterett til at førerkortet måtte være levert inn.
Tolkningen ble særlig begrunnet i kontrollhensyn.

Direktoratet uttalte i brev 7. april 2009 at den for-
ståelsen som var lagt til grunn i vedtaket, vanskelig
kunne «anses mer inngripende enn Høyesteretts for-
ståelse i avgjørelsen inntatt i Rt 2005 side 947». Det
ble fremholdt at i begge tilfeller manglet førerkor-
tinnehaveren retten til å føre motorvogn, og i begge
tilfeller var den praktiske konsekvensen av manglen-
de innlevering at førerkortinnehaveren ikke fikk god-
skrevet tid som utholdt tapsperiode. I tillegg var den
ikke godskrevne tiden vesentlig lengre i saken som
høyesterettsdommen gjaldt.

Disse faktiske forholdene ved sakene kan tilsi at
resultatet av tolkningene anses like inngripende. Det
er likevel en forskjell når det gjelder typen tolkning
av forskriften. I dommen kan Høyesterett sies å ha
foretatt en presiserende tolkning innenfor ordlyden.
Der gjaldt det tolkning av § 1-4 første ledd tredje
punktum, som gjelder beslag før rettskraftig dom. Si-
tuasjonen i den foreliggende saken, manglende innle-
vering av førerkort etter rettskraftig dom, er ikke re-
gulert i forskriften. Rent rettskildemessig kan dette
fremstå som en viktig forskjell. 

Det kan her være grunn til å vise til den omleg-
gingen som har funnet sted for behandlingen av slike
førerkortsaker. Saker om tap av førerett ble overført
fra forvaltningen til domstolene ved lov 4. juli 2003
nr. 77. Som det fremgår av Rt. 2005 s. 947 avsnitt 11,
var beregningen av inndragningstiden tidligere regu-
lert i førerkortforskriften 23. februar 1979 nr. 4 § 38
annet ledd, som lød slik:

«Inndragningstiden regnes fra datoen for det
midlertidige beslag, eller dersom førerkortet ikke
er beslaglagt, fra den dag det leveres til politiet.»

I høyesterettsdommen avsnitt 15 het det:

«Tapsforskriften ble gitt i forbindelse med at
kompetansen i saker om tap av førerkort ble over-
ført fra forvaltningen til domstolene ved lov 4.
juli 2003 nr. 77. Det er ingen holdepunkter i lov-
forarbeidene for at det var meningen å gjøre noen
endringer i denne type spørsmål i forbindelse
med lovendringen.»

Tidligere traff politiet vedtak om førerkortinn-
dragning, med klageadgang til Politidirektoratet. Den
forrige forskriften fastslo at inndragningstiden ble
regnet fra da førerkortet ble innlevert til politiet. Det
er vanskelig å se hvilke hensyn som skulle tilsi en an-
nen løsning selv om endelig avgjørelse om tap av fø-
rerett er truffet av domstolen. Mye taler for at det som
ble uttalt i høyesterettsdommen om «denne type
spørsmål», også kan omfatte det spørsmålet som er
aktuelt i denne saken.

Jeg er enig med direktoratet i at noen av de sam-
me hensynene gjør seg gjeldende i begge situasjone-
ne – manglende innlevering av førerkortet etter sam-
tykke til beslag og manglende innlevering etter retts-
kraftig dom. Direktoratet har under henvisning til
dommen i Rt. 2005 s. 947 definert de samfunnsmes-
sige hensynene i saken til å være av kontroll- og
håndhevingsmessig art. Viktigheten av å frata perso-
ner førerkortet når føreretten er inndratt, har særlig
vært knyttet til rutinekontroller på veien, der politiet
verken har et ønske om eller mulighet til å kontrollere
alle førere av motorvogn opp mot politiets registre. I
tillegg har direktoratet uttalt at den straffesanksjoner-
te plikt til å levere inn førerkortet i veitrafikkloven §
33 nr. 5 «ikke synes å ha den ønskede allmennpre-
ventive effekt». 

Spørsmålet er om disse hensynene må anses til-
strekkelig tungtveiende til at de legitimerer den tolk-
ningen direktoratet har lagt til grunn. I denne konkre-
te vurderingen må det blant annet foretas en avvei-
ning mellom de ovennevnte samfunnsmessige hen-
syn og hvor sterkt inngrep det gjelder. Det er antatt at
visse samfunnsmessige hensyn etter en slik konkret
vurdering kan veie tyngre enn hensynet til enkeltin-
dividet, og således gi forvaltningen tilstrekkelig
hjemmel til inngrep. 

I klagen hit har advokaten vist til at tap av føre-
retten må sies å ha en klart pønal karakter med til dels
omfattende konsekvenser, noe som bør føre til at det
må stilles tilnærmet samme krav til klar hjemmel
som ved ordinære straffebestemmelser.

Inngrepet må etter min mening ses på bakgrunn
av hvilken berettiget forventning vedkommende må
sies å ha hatt, situasjonen tatt i betraktning. Det var
snakk om en forlengelse av en allerede fastsatt taps-
periode, og ikke en ny fratakelse. Jeg forutsetter at
klageren visste at han hadde plikt etter loven og for-
skriften til å levere inn førerkortet, og at det var
straffbart ikke å etterkomme denne.

Da det var snakk om en kort tidsperiode, at inn-
grepet ikke kan sies å ha vært overraskende, og at det
i det vesentligste bare berører hans økonomiske sfære
og ikke hans fysiske integritet, kan jeg ikke si meg
enig i at vi befinner oss i kjerneområdet av legalitets-
prinsippet, slik advokaten antyder.
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Jeg har etter dette kommet til at de samfunnsmes-
sige hensynene som det ble lagt vekt på av Høyeste-
rett i Rt. 2005 s. 947, kontroll- og håndhevingshen-
syn, som igjen må sies å være av det overordnede
hensyn til trafikksikkerheten, også må få avgjørende
betydning i den situasjonen denne saken gjelder. Jeg
finner det derfor vanskelig å kritisere direktoratets
vedtak, men jeg mener at også den aktuelle situasjo-
nen bør forskriftsreguleres og ber Politidirektoratet ta
dette opp med Justisdepartementet.»

Offentlighet, innsyn og taushetsplikt

12.

Partsinnsyn i barnevernssak
(Sak 2008/2663)

Etter klage tok ombudsmannen opp med Barne- og li-
kestillingsdepartementet det generelle spørsmålet
om retten til innsyn i egen barnevernssak etter at ved-
kommende er fylt 15 år, dersom barnevernssaken ble
avsluttet før barnet fylte 15 år. Det tidligere Barne-
og familiedepartementet hadde i et brev fra 1999 til
samtlige fylkesmenn, fylkeskommuner, kommuner og
fylkesnemnder fremholdt at barnevernloven § 6-3 an-
net ledd ikke ga rett til slikt innsyn, og departemen-
tets tolkning syntes å ha vært fulgt i praksis. 

På bakgrunn av ombudsmannens henvendelse,
ba Barne- og likestillingsdepartementet om en utta-
lelse fra Justis- og politidepartementets lovavdeling
om retten til innsyn etter barnevernloven § 6-3 annet
ledd sammenholdt med retten til partsinnsyn etter
forvaltningsloven §§ 18 flg. Lovavdelingen mente
bl.a. at retten til partsinnsyn i saker etter barnevern-
loven også gjelder for personer som er fylt 15 år etter
at saken ble avsluttet. Departementet opplyste etter
dette at alle aktuelle forvaltningsorganer ville bli ori-
entert om lovavdelingens uttalelse og hva dette inne-
bærer for retten til partsinnsyn i barnevernssaker.
Ombudsmannen fant da å kunne la saken bero. 

Ombudsmannen mottok en klage fra Offentlighetsut-
valget i Norsk Presseforbund i en sak om partsinnsyn
i en barnevernssak. Den konkrete klagen gjaldt en
innsynsbegjæring fra Sandefjords Blad i dokumente-
ne i en barnevernssak. Barnet (A), som på tidspunktet
for innsynbegjæringen var fylt 15 år, hadde samtyk-
ket til dokumentinnsyn. Begjæringen om innsyn ble
imidlertid avslått under henvisning til at A ikke var
fylt 15 år da den aktuelle barnevernssaken ble avslut-
tet. Det ble vist til at barn under 15 år ikke er parter
etter barnevernloven 17. juli 1992 nr. 100 § 6-3 annet
ledd, og at vedkommende da heller ikke har rett til
innsyn etter fylte 15 år dersom saken før dette tids-

punktet er avsluttet, hvilket var tilfelle i denne kon-
krete saken. Som kilde for en slik tolkning ble det
bl.a. vist til et brev 31. august 1999 fra daværende
Barne- og familiedepartementet til Fylkesmannen i
Vest-Agder, med kopi til samtlige fylkesmenn, fyl-
keskommuner, kommuner og fylkesnemnder. I bre-
vet fremholdt departementet at barnevernloven § 6-3
annet ledd må forstås slik at barn ikke har rett til
partsinnsyn i egen barnevernssak selv etter at ved-
kommende er fylt 15 år og forstår hva saken gjelder,
dersom barnevernssaken ble avsluttet før vedkom-
mende fylte 15 år.

Begge foreldrene til A samtykket etter hvert til å
frigi de omstridte dokumentene, og ombudsmannen
fant derfor ikke grunn til å undersøke den konkrete
innsynssaken nærmere. Det ble imidlertid funnet
grunn til å ta spørsmålet om forholdet mellom barne-
vernloven § 6-3 annet ledd og retten til partsinnsyn
etter forvaltningsloven §§ 18 flg. opp på generelt
grunnlag med Barne- og likestillingsdepartementet. 

I brev herfra ble det spurt om departementet fort-
satt mener bestemmelsen i barnevernloven § 6-3 an-
net ledd må tolkes slik departementet ga uttrykk for i
brevet 31. august 1999. Det ble i tilfelle bedt om en
nærmere redegjørelse for denne tolkningen, herunder
for hvilke rettskilder som taler for en slik tolkning. I
tillegg ble departementet bedt om å besvare flere
konkrete spørsmål, bl.a. hvilke hensyn som taler for
å begrense innsynsretten for barn som etter forvalt-
ningsloven er part i en barnevernssak.

På bakgrunn av ombudsmannens henvendelse
fant departementet grunn til å be lovavdelingen om
en uttalelse om de rettsspørsmål ombudsmannen
hadde tatt opp. Lovavdelingen uttalte at det klare ut-
gangspunktet er at en part kan gjøre partsrettigheter
gjeldende på ulike stadier i en sak. Retten til doku-
mentinnsyn er presisert å gjelde også etter at det er
truffet vedtak i saken, jf. forvaltningsloven § 18 før-
ste ledd tredje punktum. Lovavdelingen kunne ikke
se at ordlyden i barnevernloven § 6-3 annet ledd eller
andre rettskilder knyttet til barnevernloven skulle
kunne avskjære en person som har fylt 15 år i å utøve
partsrettigheter selv om saken var avsluttet før ved-
kommende fylte 15 år. Heller ikke bestemmelsene
om partsinnsyn i forvaltningsloven §§ 18 flg. gir
grunnlag for å avskjære retten til dokumentinnsyn i
slike tilfeller. Lovavdelingen konkluderte med at
«forvaltningslovens regler om partsinnsyn i saker et-
ter barnevernloven gjelder også for personer som har
fylt 15 år etter at saken ble avsluttet». På spørsmål fra
Barne- og likestillingsdepartementet, mente lovavde-
lingen at praksis kan og må endres, og at dette kunne
skje innenfor gjeldende lovgivning. Lovavdelingens
redegjørelse er i sin helhet tilgjengelig på Justis- og
politidepartementets nettsider, og gjengis derfor ikke
her. 
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Etter dette opplyste Barne- og likestillingsdepar-
tementet i brev til ombudsmannen at samtlige kom-
muner og fylkesmenn, Bufdir, regionene i Bufetat og
fylkesnemndene for barnevern og sosiale saker ville
bli orientert om Justis- og politidepartementets lov-
avdelings uttalelse, og for hva dette innebærer for ret-
ten til innsyn i barnevernssaker. 

Ombudsmannen fant deretter grunn til å la saken
bero. 

13.

Spørsmål om partsinnsyn i underlagsmateriale 
til rapport

(Sak 2009/1310)

Etter klage avslo fylkesmannen å gi A innsyn i refe-
rater fra intervjuer med As kolleger. Intervjuene var
utført i forbindelse med utarbeidelse av en rapport
om arbeidsmiljøet ved en kommunal virksomhet der
A arbeidet. Avslaget ble begrunnet med at intervjure-
feratene var «interne dokumenter» og at A hadde fått
innsyn i selve rapporten. Rapporten hadde vært en
del av saksdokumentene i den senere saken om om-
plassering av A.

A kunne ikke kreve innsyn i intervjureferatene
med hjemmel i forvaltningsloven § 18. Referatene
var ikke saksdokumenter i saken om omplassering.
Videre var det lite treffende å betrakte dokumentene
som «interne dokumenter», all den tid kommunen
ikke hadde hatt tilgang til intervjureferatene da om-
plasseringssaken ble behandlet. Det heftet derfor feil
ved fylkesmannens lovanvendelse. Det var heller ikke
forsvarlig av fylkesmannen å behandle innsynssaken
uten å ha sett eller gjennomgått de dokumentene det
var bedt om innsyn i.

På bakgrunn av en arbeidskonflikt i en kommunal
virksomhet, ble kommunen pålagt av Arbeidstilsynet
å skaffe sakkyndig bistand for å håndtere situasjonen.
En psykolog fra Hjelp24s bedriftshelsetjeneste utfør-
te, med hjelp fra kommunens personalavdeling, in-
tervjuer med alle As fast ansatt kolleger. På bakgrunn
av intervjuene utarbeidet psykologen en rapport, som
i hovedsak konkluderte med at det var en konflikt
mellom A og lederen som påvirket arbeidsmiljøet.
Da innholdet i rapporten ble forelagt A i et møte, skal
han ha bestridt flere av de faktiske opplysningene
som fremkom. Psykolograpporten utgjorde etter det
opplyste en del av grunnlaget for den senere avgjørel-
sen om omplassering av A.

A ba om innsyn i intervjureferatene som utgjorde
underlagsmaterialet for arbeidsmiljørapporten fra
Hjelp24. Dette ble avslått av kommunen med henvis-
ning til at intervjunotatene var «interne dokumenter»
jf. forvaltningsloven 10. februar 1967 § 18 annet
ledd, slik bestemmelsen lød på daværende tidspunkt.

Avslaget ble påklaget, men fylkesmannen tok ikke
klagen til følge.

Saken ble klaget inn for ombudsmannen, og etter
å ha innhentet saksdokumentene ble saken tatt opp
skriftlig med fylkesmannen. På bakgrunn av opplys-
ninger i et brev fra kommunen til fylkesmannen, om
at psykologen som utførte arbeidsmiljøundersøkel-
sen hadde makulert alt underlagsmaterialet fra utar-
beidelsen av rapporten kort tid etter at denne var fer-
digstilt, ble det stilt spørsmål om intervjunotatene ek-
sisterte da fylkesmannen behandlet saken, og om fyl-
kesmannen hadde hatt tilgang til intervjuene under
behandlingen av innsynssaken. Det ble også stilt
spørsmål til om kommunen hadde hatt dokumentene
i hende ved sin behandling av innsynssaken. Dersom
fylkesmannen ikke hadde hatt dokumentene, ble det
bedt om merknader til hvorvidt vurderingen av inn-
synsspørsmålet var gjort på forsvarlig grunnlag. Det
ble videre bedt om en redegjørelse for avtalen mel-
lom kommunen og Hjelp24, herunder om det var re-
gulert hvilke dokumenter eller produkt kommunen
skulle motta når undersøkelsen var ferdig. Fylkes-
mannen ble også bedt om å redegjøre for om intervju-
referatene ble ansett å være en del av «sakens doku-
menter» i saken om omplassering, og om dokumen-
tene kunne unntas offentlighet som «interne» dersom
kommunen ikke hadde hatt dokumentene eller brukt
disse i forbindelse med saksforberedelsen.

Fylkesmannen redegjorde for saken og viste
blant annet til kommunens uttalelse som fylkesman-
nen hadde innhentet. Det ble opplyst at intervjurefe-
ratene eksisterte da kommunen behandlet innsyns-
spørsmålet, og at kommunen hadde innhentet noen
av disse til gjennomsyn ved behandlingen av inn-
synskravet. Dokumentene ble deretter tilbakelevert.
Psykologen skal ha makulert notatene en gang «over
sommeren 2008», og det var derfor usikkert hvorvidt
dokumentene fremdeles eksisterte da fylkesmannen
behandlet innsyssaken høsten 2008. Fylkesmannen
understreket at man var klar over at det i utgangs-
punktet er problematisk å behandle innsynskrav uten
å ha sett dokumentene det er bedt om innsyn i, og at
det ikke er vanlig praksis å nekte innsyn i dokumen-
ter fylkesmannen ikke selv har sett og vurdert. I den-
ne saken hadde imidlertid fylkesmannen vurdert det
som forsvarlig å behandle innsynssaken uten å inn-
hente dokumentene, og dette ble nærmere begrunnet. 

Fylkesmannen opplyste deretter at det ikke var
særskilt regulert hvilket «produkt» Hjelp24 skulle ut-
ferdige på bakgrunn av arbeidsmiljøundersøkelsen,
og særskilt avtale ble ikke utformet. Det fremgår
imidlertid av rapporten at oppgaven var å kartlegge
arbeidsmiljøet i den kommunale virksomheten og
presentere eventuelle løsningsalternativer. Kommu-
nen har videre opplyst at det var rapporten, og ikke
intervjunotatene, som dannet grunnlaget for vurde-
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ringen om omplassering av A. Fylkesmannen opplys-
te også at forvaltningsloven § 18 andre og fjerde ledd,
slik bestemmelsen lød på vedtakstidspunktet, var til
hinder for innsyn i intervjureferatene, og at det var
blitt lagt avgjørende vekt på at A hadde fått innsyn i
selve rapporten. Meroffentlighet var etter fylkesman-
nens oppfatning ikke å anbefale i saken, bl.a. på
grunn av hensynet til arbeidsmiljøet og kollegene
som var intervjuet.

Ved avslutningen av saken uttalte jeg:

«1. Spørsmål om partsinnsyn i intervjureferatene 
etter fvl. §18

Det synes å være enighet om at avgjørelsen om å om-
plassere A var et enkeltvedtak, jf. forvaltningsloven
§ 2 bokstav b), og at de særlige saksbehandlingsre-
glene som følger av forvaltningsloven kapittel IV til
VI derfor kommer til anvendelse. Som part i saken
har A i utgangspunktet rett til innsyn i sakens doku-
menter, jf. forvaltningsloven 10. februar 1967 § 18
første ledd. Forvaltningslovens bestemmelser om
partsinnsyn ble noe endret i forbindelse med innfø-
ringen av ny offentlighetslov, dvs. med virkning fra
1. januar 2009. I og med at fylkesmannens vedtak i
denne saken ble truffet høsten 2008, er det imidlertid
forvaltningsloven slik den lød før endringen som
kommer til anvendelse. 

Forvaltningsloven § 18 første ledd første punk-
tum lød:

«En part har rett til å gjøre seg kjent med sakens
dokumenter, for så vidt ikke annet følger av re-
glene etter denne paragraf eller § 19.»

Utgangspunktet for vurderingen av om A som
part har krav på innsyn i intervjureferatene med
hjemmel i forvaltningsloven § 18, er derfor om refe-
ratene kan sies å være en del av «sakens dokumenter»
knyttet til vedtaket om omplassering. X kommune
har opplyst at det var rapporten, som ble utarbeidet på
bakgrunn av intervjuene fra arbeidsmiljøundersøkel-
sen, som inngikk i grunnlaget for omplasseringsved-
taket. Etter det opplyste hadde kommunen ikke inter-
vjureferatene i sin besittelse da vedtaket om omplas-
sering ble truffet.

Ordlyden i forvaltningsloven § 18 gir ikke særlig
veiledning med hensyn til hvilke dokumenter som
kan karakteriseres som «sakens dokumenter», og
som en part kan kreve innsyn i. I offentleglova 19.
mai 2006 nr. 16 § 4 annet ledd og i den tidligere of-
fentlighetsloven 19. juni 1970 nr. 69 § 3 er «saksdo-
kument» som utgangspunkt definert som dokument
som enten er utferdiget av organet selv, kommet inn
til eller lagt frem for organet. Denne definisjonen gir
i utgangspunktet en viss veiledning også for vurde-
ringen av uttrykket i forvaltningsloven, selv om det

ikke gis veiledning med hensyn til hva som er en
«sak».

I saken om omplassering av A er det imidlertid på
det rene at kommunen ikke brukte intervjureferatene.
Referatene ble nedtegnet av en ekstern rådgiver for
kommunen, og beholdt hos vedkommende. I forbin-
delse med forberedelsen av vedtaket om omplasse-
ring hadde kommunen overhodet ikke dokumentene
tilgjengelig hos seg, og i et slikt tilfelle kan jeg van-
skelig se at intervjureferatene var en del av omplas-
seringssakens dokumenter. Slik jeg vurderer saken,
kunne A derfor ikke kreve innsyn i intervjureferatene
med hjemmel i forvaltningsloven § 18, og det er vi-
dere lite naturlig å definere intervjureferatene som
«interne dokumenter» i omplasseringssaken. Det
hefter derfor feil ved fylkesmannens lovanvendelse
på dette punktet.

Jeg har med dette ikke tatt stilling til om det kun-
ne foreligge et annet grunnlag for å gi A innsyn i do-
kumentene. Tatt i betraktning at de omstridte doku-
mentene ikke eksisterer lenger, er det imidlertid in-
gen grunn til å be fylkesmannen behandle innsyns-
kravet på nytt.

2. Saksbehandlingen hos fylkesmannen

Fylkesmannen er etter forvaltningsloven § 21 annet
ledd klageinstans for avslag på partsinnsyn, og klage-
behandlingen skal følge reglene i lovens kapittel VI.
Det følger av forvaltningslovens § 34 annet ledd at
fylkesmannen kan «prøve alle sider av saken» der-
som en klage tas til behandling.

Fylkesmannen la ved sin behandling av saken til
grunn at intervjureferatene var en del av «sakens do-
kumenter» etter forvatningsloven § 18 og at A derfor
som utgangspunkt kunne begjære innsyn i referatene
etter denne bestemmelsen. Etter en nærmere vurde-
ring fant fylkesmannen at dokumentene kunne unn-
tas partsoffentlighet som «interne dokumenter» utar-
beidet av «særlig rådgiver», jf. forvaltningsloven §
18 annet ledd bokstav b. Videre ble det lagt til grunn
at A hadde fått innsyn i de faktiske opplysningene i
saken gjennom innsyn i psykolograpporten, jf. § 18
fjerde ledd slik denne lød før lovendringen. Som det
følger av mine konklusjoner under pkt. 1, var det ikke
grunnlag for å klassifisere intervjureferatene som
saksdokumenter i omplasseringssaken, og grunnvil-
kåret for retten til partsinnsyn etter forvaltningsloven
§ 18 var derfor ikke oppfylt.

Spørsmålet her er imidlertid om fylkesmannens
avgjørelse ble truffet på et forsvarlig grunnlag, all
den tid fylkesmannen ikke hadde sett eller vurdert de
dokumentene innsynsbegjæringen gjaldt. Fylkes-
mannen har vist til at saksbehandlingen var forsvarlig
i dette konkrete tilfellet, og har understreket at As rett
til kontradiksjon ble ivaretatt ved at han hadde fått
anledning til å gjøre seg kjent med innholdet i rappor-
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tene og hatt anledning til å imøtegå informasjonen.
Videre har fylkesmannen vist til at samme person ut-
arbeidet både underlagsmaterialet og rapporten, og at
vedkommende var sakkyndig. Fylkesmannen mente
også at fylkesmannen ikke var egnet til å vurdere en
psykologs bearbeidelse av eget underlagsmateriale.

Jeg er ikke enig i fylkesmannens betraktninger
med hensyn til saksbehandlingen. I innsynssaker har
klageorganet full prøvingsadgang, og vurderingen av
innsynsspørsmålet må gjøres konkret for de doku-
mentene det er begjært innsyn i. For å kunne foreta en
reell vurdering av et krav om dokumentinnsyn, er det
etter mitt syn helt nødvendig å ha de aktuelle doku-
mentene for hånden, noe denne saken tydelig viser.
Hvis klageorganet unnlater å foreta en konkret vurde-
ring, kan dette bety at klageretten blir illusorisk. 

Jeg viser også til at det er lite treffende å anføre
at As rett til kontradiksjon ble ivaretatt ved at han
fikk innsyn i selve rapporten, og at dette var en av
grunnene til at han ble nektet innsyn i intervjurefera-
tene. Når fylkesmannen ikke hadde gjennomgått de
aktuelle referatene, kunne fylkesmannen vanskelig ta
stilling til om det var korrekt at de faktiske opplys-
ningene i referatene var blitt gjengitt i den endelige
rapporten. Det er også grunn til å bemerke at innsyn
kun kan gis i dokumenter som faktisk eksisterer på
tidspunktet for innsynsbegjæringen. I denne saken er
det usikkert om intervjureferatene eksisterte da fyl-
kesmannen realitetsbehandlet As krav om partsinn-
syn, uten at dette ble undersøkt fra fylkesmannen.
Dette gir et uheldig bilde av saksbehandlingen.

3. Oppsummering
Intervjurapportene, som utgjorde underlagsmateria-
let for rapporten om arbeidsmiljøet fra den aktuelle
arbeidsplassen, var ikke en del av «sakens dokumen-
ter» knyttet til vedtaket om omplassering av A, og
forvaltningsloven § 18 kom derfor ikke direkte til an-
vendelse. Det er videre lite treffende å betegne doku-
mentene som «interne dokumenter», og jeg er kom-
met til at det knytter seg feil til fylkesmannens retts-
anvendelse.

Videre var det ikke forsvarlig av fylkesmannen å
realitetsbehandle innsynssaken uten å ha de doku-
mentene det var begjært innsyn i for hånden. 

Tatt i betraktning at de omstridte dokumentene
ikke lenger eksisterer, er det liten grunn til å be fyl-
kesmannen behandle innsynskravet på nytt. Jeg ber
imidlertid fylkesmannen merke seg mine synspunk-
ter.»

14.

Innsynsrett for den saken gjelder – internt notat
(Sak 2008/1159)

Spørsmål om Datatilsynets direktør skulle få innsyn i
et notat der han ble kritisert for måten han oppførte
seg på under et åpent møte i Stortinget. Notatet var
oversendt fra Justis- og politidepartementet til For-
nyings- og administrasjonsdepartementet for at sist-
nevnte skulle ta saken opp med direktøren.

Ombudsmannen mente at verken dagjeldende of-
fentlighetslov eller forvaltningsloven ga ubetinget
hjemmel for innsyn. Saken var imidlertid av en slik
karakter at direktøren hadde et aktuelt behov for
kontradiksjon. Ulovfestede krav til at all saksbehand-
ling i det offentlige skal skje på en forsvarlig måte,
kunne etter ombudsmannens syn begrunne en rett til
innsyn i notatet. Etter en konkret vurdering av de
hensynene som gjorde seg gjeldende, mente ombuds-
mannen det var begrunnet tvil om den vurderingen
Justis- og politidepartementet hadde foretatt.

Etter dette ble direktøren gitt innsyn i dokumen-
tet.

På et åpent møte i Stortingets lokaler om det såkalte
«datalagringsdirektivet», holdt bl.a. lovrådgiver A i
Justis- og politidepartementet (heretter Justisdeparte-
mentet) et innlegg om arbeidet med direktivet. Direk-
tøren i Datatilsynet, B, orienterte om Datatilsynets
syn på saken, og kommenterte i den forbindelse lov-
rådgiverens innlegg.

I etterkant av møtet skrev A et notat, der det
fremgikk at hun følte seg sterkt krenket av Bs inn-
legg. Departementsråden i Justisdepartementet skrev
et brev om saken, som sammen med lovrådgiverens
notat ble oversendt departementsråden i Fornyings-
og administrasjonsdepartementet (FAD). I brevet
fremholdt departementsråden at direktørens kom-
mentarer hadde hatt preg av «sjikane og personan-
grep», og at B gikk «langt over streken for det man
kan forvente av en offentlig tjenestemann». Justisde-
partementet mente at forholdet burde tas opp med B,
men overlot til FAD å vurdere hvordan dette mest
hensiktsmessig burde skje.

FAD orienterte først B muntlig om brevet og no-
tatet, og saken ble deretter tatt opp med ham i leder-
samtale. B ba derfor om innsyn i dokumentene hos
Justisdepartementet. Innsynsbegjæringen ble avslått,
med den begrunnelse at dokumentene kunne unntas
offentlighet i medhold av dagjeldende offentlighets-
lov § 5 annet ledd bokstav c om dokumenter for et or-
gans interne saksforberedelse som er utarbeidet av ett
departement til bruk i et annet.

I sin klage til ombudsmannen stilte B spørsmål
ved avslaget, og forholdet til god forvaltningsskikk.

Justisdepartementet ble bedt om å redegjøre nær-
mere for hjemmelen for avslaget, herunder ble depar-
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tementet spurt om en rett til innsyn kunne forankres i
alminnelige forvaltningsrettslige prinsipper.

Departementet fremholdt at notatet var utarbeidet
dels for å orientere Justisdepartementets ledelse om
hendelsen, «dels med sikte på en egnet oppfølging
overfor FAD», og det kunne følgelig unntas offent-
lighet etter dagjeldende offentlighetslov § 5 første
ledd, og § 5 annet ledd bokstav c. Brevet var et «over-
sendelsesnotat om de samme forhold som det vedlag-
te notatet omhandlet», og kunne etter departementets
syn også unntas etter § 5 annet ledd bokstav c. Merof-
fentlighet hadde vært vurdert, men Justisdepartemen-
tet fant å kunne legge avgjørende vekt på at innsyn i
notatet ville være en stor belastning for lovrådgive-
ren. I den forbindelse pekte departementet på at nota-
tet var skrevet i en personlig og fortrolig tone, og ikke
med det for øyet at B skulle lese det. B hadde for øv-
rig vært gjort kjent med hovedinnholdet i notatet
muntlig, i møtet med FAD 11. april 2008.

Det hadde aldri vært tale om å innlede noen saks-
behandling som kunne munne ut i et enkeltvedtak.
Hensikten med oversendelsen til FAD hadde uteluk-
kende vært å gjøre departementsråden der oppmerk-
som på at en av Justisdepartementets ansatte hadde
hatt en ubehagelig opplevelse med direktøren for et
organ som administrativt hører under FAD. Opplys-
ningene i notatet var av orienterende karakter. Det
kunne følgelig ikke være tale om noen innsynsrett for
B etter forvaltningsloven.

Etter Justisdepartementets syn kunne B heller
ikke bygge noen rett til innsyn på alminnelige for-
valtningsrettslige prinsipper. Uansett måtte hensynet
til lovrådgiveren slå gjennom, i det en «underordnet
ansatt må ha mulighet i fortrolighet å kunne redegjø-
re for sine overordnete om (ubehagelige) forhold som
vedkommende har vært utsatt for i tjenesten». Justis-
departementet mente for øvrig at B heller ikke hadde
behov for innsyn, i det han var kjent med hvilke for-
hold notatet dreide seg om. Han hadde selv vært til
stede på seminaret, og «må vite hva han selv har sagt
og på hvilken måte han har opptrådt».

B fremholdt på sin side at det ikke medførte rik-
tighet at han muntlig var gjort kjent med innholdet i
notatet. I møtet 11. april 2008 hadde departementsrå-
den i FAD gitt ham en «generell karakteristikk av no-
tatets kritiske innhold». Han mente således å ha et ak-
tuelt behov for innsyn.

Han mente videre at Justisdepartementets over-
sendelse hadde hatt til hensikt å intimidere ham.
Hvorvidt det var tale om et enkeltvedtak eller ikke,
burde etter Bs syn ikke ha avgjørende betydning for
hans rett til kontradiksjon.

Ved avslutningen av saken uttalte jeg:

«Før saken ble tatt opp til avslutning her, fant Justis-
departementet å kunne gi B innsyn i departementsrå-

dens brev. Jeg har følgelig ikke lenger foranledning
til å kommentere innsynsspørsmålet i forhold til dette
dokumentet. Spørsmålet i det følgende er om B burde
ha vært gitt innsyn i lovrådgiverens notat.

Jeg er enig i at offentlighetsloven § 5 annet ledd
bokstav c gir hjemmel for å unnta dokumentet fra of-
fentlighet. Departementet kan heller ikke kritiseres
for den meroffentlighetsvurdering som er foretatt, og
jeg har således ingen innvendinger mot at notatet
unntas fra offentlighetens innsyn i sin alminnelighet.

Slik saken er opplyst her, kan notatet heller ikke
karakteriseres som en sak om enkeltvedtak. Det har
neppe på noe tidspunkt, verken i Justisdepartementet
eller i FAD, vært tale om at saken kunne munne ut i
et enkeltvedtak. Forvaltningslovens regler om
partsinnsyn kommer derfor ikke direkte til anvendel-
se. Den kritikk Justisdepartementet gjennom FAD
har rettet mot B er imidlertid av en slik karakter at sa-
ken må anses å være av betydning for B og hans stil-
ling som direktør i Datatilsynet. Det er tale om skarp
kritikk som eksplisitt dreier seg om hvordan direktø-
ren skjøttet sitt arbeid som offentlig tjenestemann.
Anklagene mot direktøren ble behandlet på svært
høyt nivå – de ble målbåret av departementsråden i
Justisdepartementet og oversendt departementsråden
i det departement Datatilsynet administrativt er un-
derlagt. Til dette kommer at Justisdepartementet i
oversendelsen eksplisitt skrev til FAD at det mente
«forholdet bør tas opp med» B.

Dette tilsier at det må stilles krav til saksbehand-
lingen selv om det ikke formelt sett er tale om forbe-
redelse til et enkeltvedtak. Det grunnleggende, ulov-
festede krav om at all saksbehandling i offentlig for-
valtning skal skje på en forsvarlig måte, kommer til
anvendelse. B hadde klart nok et behov for å kunne
imøtegå kritikken. I hvilken grad forsvarlighetskra-
vet gir B krav på innsyn i det aktuelle notatet, må
bero på en konkret vurdering av de hensyn som gjør
seg gjeldende.

Justisdepartementet har fremholdt at B ikke had-
de behov for innsyn, i det han selv hadde vært til ste-
de på møtet, og var kjent med hovedinnholdet i nota-
tet. Jeg er ikke enig i dette. Rett nok visste B hva som
var temaet for kritikken, men det ga etter mitt syn
ikke et uttømmende grunnlag for å imøtegå den. B er
fortsatt ukjent med konkret hva han skal ha sagt og
gjort under møtet. At han selv var til stede på møtet
er til liten hjelp – det er lovrådgiverens oppfatning av
hans opptreden han må imøtegå. En viktig del av Bs
behov for kontradiksjon er dessuten muligheten for å
kunne korrigere eventuelle unøyaktigheter i lovråd-
giverens faktiske fremstilling. Det har han ingen mu-
lighet for dersom han ikke får kunnskap om hva det
er han beskyldes for å ha sagt eller gjort.

Hensynet til lovrådgiveren kunne være et rele-
vant mothensyn. Jeg vil ikke utelukke at en ansatts
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behov for diskresjon etter omstendighetene kan be-
grunne en begrensning i kontradiksjonsretten. I dette
konkrete tilfellet har jeg imidlertid vanskelig for å se
at diskresjonshensynet kan være relevant. Direktør B
er informert om hvem som har skrevet notatet, han er
kjent med hva det gjelder og han er også innforstått
med at lovrådgiveren føler seg «sterkt krenket» av
ham. Det eneste han ikke vet, er konkret hva han etter
lovrådgiverens mening skal ha sagt og gjort på møtet
som førte til kritikk. Lovrådgiverens behov for dis-
kresjon dreier seg følgelig utelukkende om behovet
for å verne det konkrete innholdet i notatet – ikke om
at det er ubehagelig for henne at B får vite at hun er
kritisk til hans fremferd. Det vet han allerede. Den
merbelastning innsyn vil medføre for henne, kan slik
jeg ser det ikke veie tyngre enn Bs behov for innsyn.

At notatet etter Justisdepartementets syn er skre-
vet i en personlig og fortrolig tone finner jeg ikke å
kunne tillegge særlig vekt. Justisdepartementet fant
notatet egnet for oversendelse til departementsråden
i FAD. Selv om interdepartemental korrespondanse
på dette nivået nok kan være noe mer uformell enn
korrespondanse utad, er det da vanskelig å se at for-
men i seg selv da skal kunne være til hinder for inn-
syn for den det gjelder.

Det er etter dette begrunnet tvil knyttet til den
vurdering Justisdepartementet har foretatt av direktør
Bs innsynsbegjæring, og jeg ber departementet vur-
dere spørsmålet på nytt. Jeg ber om å bli holdt orien-
tert om utfallet av den fornyede vurderingen.

Under saksforberedelsen har det for øvrig også
vært stilt spørsmål ved om brevet og notatet ble jour-
nalført. Justisdepartementet opplyste i brev 27. juni
2008 at begge dokumenter ble journalført der da de
ble oversendt FAD. Selv om det muligens kan stilles
spørsmål ved om også returen av dokumentene burde
ha vært journalført, finner jeg i lys av dette ikke
grunn til å kommentere journalføringen nærmere.»

Kort tid etter opplyste Justisdepartementet at B
hadde fått innsyn i notatet.

15.

Utlendingsdirektoratets behandling av 
anmodninger om oversendelse av 

saksdokumenter – partsinnsyn
(Sak 2008/460 og 2008/526)

Ombudsmannssaken gjaldt Utlendingsdirektoratets
behandling av to anmodninger om oversendelse av
saksdokumenter fra de respektive utlendingenes ad-
vokat. I de to sakene tok det henholdsvis ett år og fire
måneder og sju måneder før de etterspurte dokumen-
tene ble oversendt. 

Ombudsmannen påpekte at anmodninger om do-
kumentinnsyn, herunder også partsinnsyn, må priori-

teres og avgjøres uten ugrunnet opphold. Behand-
lingstiden i disse to sakene var uakseptabelt lang og
direktoratets beklagelser var utvilsomt på sin plass.
Videre ble det kritisert at advokaten ikke hadde fått
foreløpig svar eller tilfredsstillende orienteringer un-
der behandlingen av innsynsanmodningene. Direkto-
ratet ble bedt om å vurdere om det kan være grunn til
å foreta endringer i de interne retningslinjene på om-
rådet, herunder rutinene for kommunikasjon mellom
de ulike enhetene i utlendingsforvaltningen.

I forbindelse med bistand til to klienter i deres re-
spektive utlendingssaker, ba advokat A om å få over-
sendt saksdokumentene i begges saker fra Utlen-
dingsdirektoratet. I den første saken, som gjaldt bort-
fall av bosettingstillatelse m.v., ble det fremsatt inn-
synsanmodning til direktoratet 29. mars 2007. Advo-
katen purret på svar i juli 2007 og januar 2008. Inn-
synsanmodningen i den andre saken, som gjaldt
utvisning, ble fremsatt 24. august 2007 etter at A had-
de overtatt som utlendingens advokat samme høst. I
denne saken ble det sendt purring i november 2007.

Advokaten klaget hit i februar 2008 og opplyste
at han fortsatt ikke hadde fått oversendt dokumentene
eller fått noen form for skriftlig tilbakemelding fra
direktoratet. I brevene ble det anført at det burde være
en kurant sak å få oversendt saksdokumentene og
saksbehandlingstiden ble på denne bakgrunn hevdet
å være sterkt kritikkverdig.

Det ble i første omgang tatt muntlig kontakt med
direktoratet, som i telefonsamtaler i mars 2008 be-
kreftet at anmodningene om oversendelse av saksdo-
kumenter var registrert på de to sakene, men at over-
sendelse ennå ikke hadde funnet sted. Direktoratet
lovet at dokumentene ville bli oversendt i løpet av
kort tid. Advokaten ble orientert om dette i brev her-
fra, og det ble samtidig gjort oppmerksom på at det til
tross for direktoratets løfter om snarlig svar ville bli
vurdert å iverksette nærmere undersøkelser. I brev
6. mai 2008 kom advokaten tilbake til saken om bo-
settingstillatelse m.v. og opplyste at dokumentene
fortsatt ikke var mottatt.

Utlendingsdirektoratet ble i mai 2008 bedt om å
redegjøre nærmere for behandlingen av de fremsatte
innsynsanmodningene og opplyse hvorfor dokumen-
tene ikke var oversendt tidligere. Det ble også bedt
om å få redegjort for hvorfor advokatens purringer
ikke så ut til å ha blitt besvart. I denne forbindelse ble
det bedt om å få redegjort for eventuell kontakt med
advokaten. Under henvisning til at forespørsler om
partsinnsyn skal prioriteres og besvares raskt, ble det
bedt om direktoratets merknader til saksbehandlings-
tiden og om den ble ansett å være akseptabel. Direk-
toratet ble bedt om å opplyse om alle de etterspurte
dokumentene var oversendt, og eventuelt redegjøre
for hvorfor dette fortsatt ikke var gjort. I alle tilfelle
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ble det bedt om å få opplyst hvorfor dokumentene i
den ene saken ikke så ut til å ha blitt oversendt slik
det muntlig var gitt lovnader om.

I lys av de to enkeltsakene ble direktoratet også
bedt om å redegjøre for sine rutiner for registrering
og behandling av anmodninger fra parter om over-
sendelse av saksdokumenter, både i de tilfellene der
dokumentene befinner seg i direktoratet og der de er
hos andre organer. Direktoratet ble bedt om å gi en
oversikt over gjennomsnittlig saksbehandlingstid for
slike anmodninger.

I sitt svar ga direktoratet en generell oversikt over
behandlingen av anmodninger om dokumentutlån,
der det blant annet het følgende:

«Ved begjæring om dokumentutlån registreres
anmodningen som mottatt i direktoratet og over-
sendes respektiv saksbehandlingsenhet for be-
handling av anmodningen. Det hender også at
saksbehandlingsenhetene mottar begjæringer di-
rekte pr telefaks.

Kontortjenesten i Utvisningsenhetene regis-
trerer en slik anmodning i DUF og gir den til an-
svarlig saksbehandler dersom saken står regis-
trert med saksansvar på en saksbehandler i direk-
toratet. Dersom saken ikke står registrert med
saksansvar hos en saksbehandler, gis teamkoor-
dinator saken for å godkjenne dokumentutlånet,
og utlånet gjennomføres av kontortjenesten.

Dersom DUF viser at saken er hos politiet el-
ler Utlendingsnemnda, videresendes anmodnin-
gen til disse. Dersom direktoratet har noen av do-
kumentene, og politidistriktet har andre, ber di-
rektoratet politiet oversende dokumentene for
samordning slik at dokumentutlånet gjennomfø-
res av direktoratet. Det motsatte kan etter en kon-
kret vurdering også gjøres, det vil si at direktora-
tet oversender noen saker/dokumenter direkte til
den som begjærer utlån, og ber politiet oversende
det øvrige sakskomplekset. I vurderingen av hvil-
ken fremgangsmåte som velges, er det et sentralt
vurderingstema hvorvidt saksdokumentene skal
til Utlendingsdirektoratet for behandling senere. 

Utvisningsenhetene registrerer ikke gjen-
nomsnittlig saksbehandlingstid for begjæringer
om dokumentutlån. Begjæringene blir imidlertid
behandlet fortløpende, slik at dokumentene un-
der normale omstendigheter oversendes prosess-
fullmektig innen rimelig tid, og før det er gått en
måned.»

Direktoratet viste til at det kan oppstå særskilte
problemer dersom saksdokumentene ikke befinner
seg samlet på ett sted.

I svaret ble det også gitt en inngående redegjørel-
se for behandlingen av innsynsandmodningene i de
to sakene. Direktoratet erkjente for begge sakenes
vedkommende at det hadde vært en klar svikt i kom-
munikasjonen med advokaten, som burde ha blitt be-
dre orientert om behandlingen av anmodningene. Det
ble beklaget at dette ikke var gjort. Direktoratet had-
de følgende merknader til saksbehandlingstiden:

«Utlendingsdirektoratet anser ikke saksbehand-
lingstiden i de ovennevnte sakene som aksepta-
bel, men viser imidlertid til forklaringene gitt un-
der…

Direktoratet beklager den lange saksbehand-
lingstiden i begge sakene, og vil for fremtiden et-
terstrebe å gi prosessfullmektig melding dersom
et dokumentutlån ikke kan gis innen rimelig tid.

Direktoratet viser generelt til forvaltningslo-
ven § 1la og er inneforstått med at det i saker som
gjelder enkeltvedtak skal gis foreløpig svar etter
bestemmelsens annet ledd dersom en henvendel-
se ikke kan besvares i løpet av en måned etter at
den er mottatt.

Direktoratet har merket seg ombudsmannens
uttalelse i sak 2004/1281, hvor ombudsmannen
uttalte at god forvaltningsskikk tilsier at parten
orienteres dersom de opplysninger om forventet
saksbehandlingstid som er angitt i det foreløpige
svaret ikke kan overholdes, og hvor ombudsman-
nen påpekte at mangler i DUF må søkes avbøtet
ved at andre muligheter for å varsle om forsinkel-
ser i saksbehandlingen tas i bruk. Direktoratet har
videre merket seg ombudsmannens uttalelse i sak
2007/236, hvor ombudsmannen bemerket at lang
saksbehandlingstid uten at det sendes foreløpig
svar er i strid med forvaltningslovens regler om
foreløpig svar. Ombudsmannen ba i denne utta-
lelsen om å holdes orientert om arbeidet med å
etablere slike rutiner. Direktoratet kan nå opplyse
om at etablering av slike rutiner er satt i gang, og
at ombudsmannen vil bli orientert om dette arbei-
det i særskilt brev.»

Ved avslutningen av saken uttalte jeg:

«1. Generelt om behandling av innsynsanmodninger

Utlendingsloven 24. juni 1988 nr. 64 § 32 slår fast at
forvaltningsloven 10. februar 1967 gjelder for be-
handlingen av utlendingssaker med mindre noe annet
er særskilt fastsatt. Det følger av forvaltningsloven
§ 18 at parten som hovedregel har rett til å gjøre seg
kjent med dokumentene i en sak. Retten til innsyn må
sees i sammenheng med bestemmelsene om forsvar-
lig saksopplysning og grunnleggende kontradiktoris-
ke prinsipper. Innsynsretten er av avgjørende betyd-
ning for at parten skal kunne ivareta sine interesser i
saken på en betryggende måte. Det er derfor viktig at
anmodninger om innsyn behandles raskt.

Utlendingsdirektoratet har gitt nærmere bestem-
melser om partsinnsyn m.v. i rundskriv RS 2006-
014. Saksbehandlingsrutinene i innsynssaker er om-
talt i punkt 5 og det presiseres at den saksbehandleren
som mottar begjæring om innsyn skal gjennomgå
saksdokumentene for å se om det er dokumenter som
bør eller skal unntas. For øvrig følger det av hoved-
regelen som gjengis i punkt 2 at innsyn skal gis. Det
står ikke noe i rundskrivet om at innsynsanmodnin-
ger skal prioriteres, men det er likevel på det rene at
slike anmodninger må gis prioritet. I forbindelse med
behandlingen av en annen sak om partsinnsyn har jeg
i årsmeldingen for 2005 side 103-104 (SOMB 2005-
14) blant annet uttalt følgende:
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«Generelt skal alle saker forberedes og avgjøres
‘uten ugrunnet opphold’, jf. forvaltningsloven
§ 11 a første ledd. Forarbeidene til forvaltnings-
loven inneholder lite om kravene til saksbehand-
lingstiden i innsynssaker, men det foreligger flere
uttalelser knyttet til tilsvarende bestemmelse om
saksbehandlingstid for innsynsbegjæringer etter
offentlighetsloven.»

Det gjengis deretter følgende fra en tidligere utta-
lelse om innsyn etter offentlighetsloven:

«Innsynsbegjæringer ‘skal avgjøres uten ugrun-
net opphold’, jf. offentlighetsloven 19. juni 1970
nr. 69 § 9 første ledd. Hva som er ‘ugrunnet opp-
hold’ beror på en konkret helhetsvurdering. Fra
Ot.prp. nr. 4 (1981-1982) s. 42 siteres:

‘Hva som skal regnes for å være ‘uten ugrun-
net opphold’ vil avhenge av en konkret vurdering
hvor hensyn må tas til spørsmålets vanskelighet
og organets arbeidsmengde for øvrig. Departe-
mentet vil imidlertid fastholde at alle henvendel-
ser etter offentlighetsloven etter sin art må be-
handles forholdsvis snart. Er det praktisk mulig å
avgjøre spørsmålet umiddelbart vil dette være å
foretrekke.’

Innsynsbegjæringer skal etter dette besvares
raskt, fortrinnsvis umiddelbart. Jeg har i
dokument nr. 4:1 (1997–1998) s. 11, jf. også
dokument nr. 4:1 (2000–2001) uttalt at de fleste
begjæringer bør ‘kunne avgjøres samme dag eller
i alle fall i løpet av 1–3 virkedager, dersom det
ikke skulle foreligge spesielle praktiske vanske-
ligheter’. Regjeringen og Justiskomitèen har slut-
tet seg til dette, jf. St.meld. nr. 32 (1997–1998) s.
97 og 100 og Innst. S. nr. 21 (1998–1999) s. 18.»

I uttalelsen fra 2005 trekkes det deretter følgende
konklusjon:

«Ut fra sammenhengen mellom offentlighetslo-
ven, forvaltningsloven og pasientrettighetsloven
må det legges til grunn at en part som begjærer
innsyn etter forvaltningsloven eller pasientrettig-
hetsloven, ikke bør stilles dårligere enn den som
ikke er part og henvist til å begjære innsyn etter
offentlighetsloven. Innsyn er ofte en nødvendig
forutsetning for å kunne gjøre andre rettigheter
gjeldende, og må derfor gis høy prioritet.»

Det ble konkludert med at en saksbehandlingstid
på tre måneder ikke kunne aksepteres.

Jeg vil understreke viktigheten av at Utlendings-
direktoratet prioriterer anmodninger om partsinnsyn.
Slike spørsmål må behandles og effektueres raskt.
Direktoratet bør vurdere om det kan være behov for
å presisere nærmere i de interne retningslinjene at be-
handlingen av slike anmodninger må gis høy priori-
tet. 

For så vidt gjelder orienteringer under sakens
gang, har jeg merket meg direktoratets uttalelse i sva-
ret hit om at det i fremtiden vil være mer oppmerk-
som på å underrette prosessfullmektig når det ikke er
mulig å overholde tidsfristen. Dette synes å være på

sin plass. Saksbehandlingstiden i innsynssaker skal i
alminnelighet være så vidt kort at foreløpig svar nor-
malt ikke vil være nødvendig. Dersom saksbehand-
lingstiden likevel trekker ut, må det gis orientering
om dette til den som har bedt om innsyn og opplyses
hva som er årsaken til forsinkelsen. Ved ytterligere
forsinkelser må det gis ny orientering.

2.1. Behandlingen av anmodningen om dokument-
innsyn i saken om bosettingstillatelse m.v.

Det fremgår av direktoratets svar hit at det ble oppret-
tet utvisningssak av Oslo politidistrikt 18. november
2006, og at saken ble oversendt Utlendingsdirektora-
tet 16. januar 2007. Advokat A anmodet 29. mars
2007 om innsyn i hans klients saker om bosettingstil-
latelse og utlendingspass. Brevet ble mottatt 4. april
2007 og oversendt utvisningsenheten i direktoratet.
Advokaten ble i telefaks fra utvisningsenheten 9. mai
2007 orientert om at de etterspurte saksdokumentene
befant seg hos Asker og Bærum politidistrikt. A hen-
vendte seg uten resultat til politidistriktet 10. mai og
25. juli 2007. I e-brev 1. august 2007 orienterte poli-
tidistriktet om at alle saksdokumentene, herunder de
berostilte sakene, var hos direktoratet og at innsyns-
begjæringen ville bli videresendt dit.

Begjæringen ble mottatt av utvisningsenheten
16. august 2007 og lagt på utvisningssaken i påvente
av at saksdokumentene vedrørende saken om reise-
dokument skulle komme til rette. Ifølge direktoratet
skjedde dette i desember 2007. I januar 2008 mottok
direktoratet nok en anmodning der A ba om å få over-
sendt alle saksdokumentene i de ulike verserende sa-
kene. Utvisningssaken ble tildelt saksbehandler i ja-
nuar 2008, og han fikk anmodningen 20. januar. Etter
telefonkontakt med mitt kontor 10. mars 2008 ble do-
kumentene forsøkt rekvirert fra sentralarkivet i direk-
toratet uten positivt svar. Saksbehandler ringte også
Oslo politidistrikt, men dokumentene var ikke å finne
der. Anmodningen ble derfor liggende hos saksbe-
handler frem til direktoratet mottok brevet herfra 19.
mai 2008.

I svaret hit fremgår det at med unntak av de tre
siste sakene som var registrert på vedkommende,
hadde det ikke lyktes direktoratet å oppspore saksdo-
kumentene i de øvrige sakene, herunder saken om
bosettingstillatelse. Sakene var av direktoratet for-
søkt rekonstruert på grunnlag av elektroniske doku-
menter registrert i DUF, og dokumenter i andre fami-
liemedlemmers saker. De rekonstruerte dokumente-
ne ble oversendt advokaten 5. juni 2008. Direktoratet
har oppsummert saksbehandlingen på følgende måte:

«Behandlingen av denne begjæringen om doku-
mentutlån fremstår ikke som typisk, men som et
enkeltstående tilfelle der kommunikasjonen har
sviktet og manglende saksdokumenter har ført til
en lang prosess.»
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Direktoratet har senere i brev 18. august 2008
opplyst at de manglende saksdokumentene har kom-
met til rette og er oversendt advokaten. 

Anmodning om dokumentinnsyn ble sendt 29.
mars 2007. De rekonstruerte dokumentene ble imid-
lertid først oversendt til advokaten 5. juni 2008 og de
komplette originaldokumentene skal han først ha fått
i august 2008, dvs. mer enn ett år og fire måneder et-
ter at anmodningen ble fremsatt. I løpet av denne ti-
den har A fått to tilbakemeldinger. Den ene fra direk-
toratet, der det ble opplyst at dokumentene var hos
Asker og Bærum politidistrikt, og en påfølgende ori-
entering fra politidistriktet om at dokumentene var
hos direktoratet.

Etter den første henvendelsen til direktoratet ble
advokat A etter det opplyste henvist til selv å ta kon-
takt med Asker og Bærum politidistrikt. Telefaksen
fra direktoratet 9. mai 2007 synes her å bryte med de
rutiner direktoratet har redegjort for i svaret hit. Det
følger av disse at direktoratet anmoder vedkommen-
de organ om å oversende dokumentene dersom direk-
toratet ikke selv har disse. I tillegg til at advokaten
her ble henvist til selv å kontakte politidistriktet, sy-
nes heller ikke informasjonen om at dokumentene
var der å ha vært korrekt. Jeg har for øvrig merket
meg at det tok nesten tre måneder før advokaten fikk
beskjed om dette fra politiet, hvilket vanskelig kan
aksepteres. Det er uheldig at borgerne blir sendt mel-
lom ulike forvaltningsorganer på denne måten. De
ulike opplysningene tyder for øvrig på at det ikke har
vært tilstrekkelig god oversikt over hvor dokumente-
ne har vært lokalisert. Det synes videre å ha vært
manglende kommunikasjon mellom enhetene i utlen-
dingsforvaltningen.

Direktoratet har opplyst at anmodningen fra ad-
vokaten ble liggende hos utvisningsenheten fra midt-
en av august 2007 til desember samme år i påvente av
at de etterspurte dokumentene skulle komme til rette.
Anmodningen skal ha fortsatt å bli liggende på saken
etter at saken om utlendingspass ble mottatt av utvis-
ningsenheten i desember 2007. Anmodningen om
dokumentinnsyn var fortsatt ubesvart da det herfra
ble tatt muntlig kontakt med direktoratet 10. mars
2008. Det er her en periode på sju måneder hvor det
ut fra direktoratets redegjørelse er vanskelig å se at
det har blitt gjort noe vesentlig med anmodningen.
Dette er kritikkverdig. Ut fra redegjørelsen synes ut-
visningssaken først å ha blitt tildelt en saksbehandler
i januar 2008, dvs. et år etter at den ble mottatt av di-
rektoratet. Det antas at dette kan ha hatt betydning
også for behandlingen av anmodningen om doku-
mentinnsyn, selv om direktoratet i redegjørelsen hit
har opplyst at anmodninger gis til teamkoordinator
dersom det ikke finnes en saksansvarlig. Jeg har ved
flere anledninger pekt på svakheten ved at saker blir
liggende lenge uten en aktiv og ansvarlig saksbe-

handler. Direktoratet bes merke seg dette og treffe de
nødvendige tiltak slik at henvendelser om dokument-
innsyn ikke blir skadelidende.

Direktoratet har ikke redegjort nærmere for hvil-
ken innsats som ble lagt ned for å få tak i de bortkom-
ne dokumentene ut over at det i mars 2008 ble sendt
en rekvisisjon til sentralarkivet i direktoratet uten po-
sitiv respons og tatt telefonkontakt med Oslo politi-
distrikt. Det gikk drøyt fem måneder fra disse hendel-
sene til samtlige dokumenter ble oversendt A. På
bakgrunn av de opplysninger som ble videreformid-
let herfra etter telefonsamtalen 10. mars 2008 er det
uheldig at direktoratet ikke gjorde advokaten opp-
merksom på den nye forsinkelsen og årsaken til den.

Behandlingen av innsynsanmodningen har tatt
altfor lang tid og oppfølgingen fra direktoratets side
har ikke vært tilfredsstillende. Direktoratet har bekla-
get den lange saksbehandlingstiden. Beklagelsen er
på sin plass.

Direktoratet har gitt uttrykk for at det i denne sa-
ken har vært svikt i kommunikasjonen mellom advo-
kat og direktoratet, og beklaget dette. Dette er jeg
enig i. Direktoratet burde ha opplyst advokaten om at
saksdokumentene var under innhenting og informert
underveis om at dokumentene fortsatt ikke var å fin-
ne.

2.2. Behandlingen av anmodningene om dokument-
innsyn i utvisningssaken

Vedtak om utvisning ble fattet av direktoratet 12.
april 2007, og senere påklaget. Advokat A overtok
saken høsten 2007, og anmodet i brev 24. august
2007 om å få oversendt saksdokumentene. Brevet ble
mottatt av direktoratet 27. august 2007, og av utvis-
ningsenheten 12. september samme år. Ifølge direk-
toratet skal det 19. september 2007 ha blitt sendt en
telefaks til Oslo politidistrikt «til orientering og for
videre ekspedering av sak», men denne telefaksen er
ikke å oppdrive i vedkommendes saksmappe. Det ble
sendt ny telefaks til politidistriktet 5. november 2007
med anmodning om oversendelse av saksdokumente-
ne. Det ble sendt nok en telefaks fra direktoratet 5.
mars 2008 til politidistriktet, og minnet om oversen-
delsen av dokumentene. Ifølge opplysninger i DUF
skal politidistriktet samme dag ha tatt kontakt med
Politiets utlendingsenhet (PU) og opplyst om rekvi-
reringen. PU oversendte dokumentene til direktoratet
påfølgende dag, og de ble videresendt advokat A 14.
mars samme år. Forklaringen på at direktoratet ikke
sendte anmodningen direkte til PU, som sommeren
2007 overtok ansvaret for den aktuelle kategorien ut-
visningssaker, skal ha vært at saken i DUF fortsatt sto
registrert på Oslo politidistrikt.

Det tok i denne saken nesten sju måneder fra ad-
vokaten ba om å få oversendt saksdokumentene til de
faktisk ble oversendt. En så lang saksbehandlingstid
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kan ikke aksepteres. Ettersom direktoratet ikke selv
hadde dokumentene i sin besittelse, var det i utgangs-
punktet en naturlig fremgangsmåte å be organet som
hadde dokumentene om å oversende disse til direkto-
ratet eller direkte til advokaten. Her ble imidlertid an-
modningene sendt til Oslo politidistrikt mens doku-
mentene faktisk skal ha befunnet seg hos PU. At dette
ble gjort etter den første henvendelsen i august 2007
kan kanskje være forståelig ut fra registreringen i
DUF. Jeg forutsetter imidlertid at direktoratet som
sentral aktør på utlendingsfeltet var kjent med at PU
hadde overtatt ansvaret for den aktuelle sakstypen,
og forut for de senere henvendelser burde det ha vært
foretatt nærmere undersøkelser med hensyn til hvor
dokumentene faktisk befant seg. Jeg har for øvrig
merket meg at det mellom den andre og tredje tele-
faksen gikk fire måneder uten at det er redegjort for
noen oppfølging fra direktoratets side. Dette kan van-
skelig forsvares.

Oslo politidistrikts befatning med saken har ikke
vært gjenstand for nærmere undersøkelser fra min si-
de. Det gir imidlertid grunn til undring at politidis-
triktet først etter den tredje telefaksen tok kontakt
med PU. Slik saken er opplyst, synes det klart at po-
litidistriktet på et tidligere tidspunkt burde ha tatt slik
kontakt eller eventuelt gitt tilbakemelding til direkto-
ratet om at distriktet ikke hadde saksdokumentene
hos seg. 

Hovedårsaken til at behandlingen av innsynsand-
modningen tok lang tid i dette tilfellet synes å ha vært
at saken feilaktig sto registrert på Oslo politidistrikt i
DUF. I tilfeller der det innføres nye enheter i saksbe-
handlingskjeden eller ansvaret for eksisterende enhe-
ter endres, er det svært viktig med gode registrerings-
rutiner. Jeg ber derfor direktoratet vurdere om det her
kan være grunn til endringer i rutinene eller praktise-
ringen av disse. Det synes i alle tilfelle å være rom for
å innskjerpe rutinene for kommunikasjon mellom di-
rektoratet og politidistriktene/PU, slik at tilsvarende
misforståelser kan unngås i fremtiden.

3. Avsluttende merknader

Jeg har merket meg direktoratets erkjennelse av at
behandlingstiden i begge sakene ikke er akseptabel,
og at dette beklages. En beklagelse er helt klart på sin
plass her. Ett år og fire måneder og sju måneder er
uakseptabelt lang behandlingstid for anmodninger
om innsyn som ikke reiser kompliserte rettslige
spørsmål. I tillegg til å svekke borgernes rettssikker-
het kan også en slik behandlingstid gjøre den reelle

saksbehandlingstiden i utlendingssakene lengre enn
den allerede er.

Direktoratet skriver at det er oppmerksom på for-
valtningslovens regler i § 11a om plikten til å sende
foreløpig svar, og ombudsmannens uttalelser om
plikten til å sende orienteringsbrev og avbøte man-
glene i DUF. 

Direktoratet har så vidt jeg kan se bare sendt en
tilbakemelding til A, og det skjedde i saken om bo-
settingstillatelse m.v. to måneder etter at han hadde
sendt førstegangs begjæring om innsyn og ett år før
direktoratet oversendte deler av saksdokumentene.
Det foreligger ingen orienteringsbrev. Jeg har merket
meg direktoratets orientering 22. september 2008 i
ombudsmannssak 2007/236 om at direktoratet nå
skal prioritere å få på plass en teknisk løsning i DUF
slik at det sendes ut en automatisk generert melding
når ny sak er opprettet i systemet. Videre vil det også
bli laget rutiner for utsendelse av forsinkelsesmeldin-
ger. Jeg vil understreke at behovet for foreløpige svar
og forsinkelsesmeldinger også gjør seg gjeldende når
saken ikke er nyopprettet i DUF, men eksempelvis
når direktoratet mottar begjæring om innsyn. Det er
viktig at også dette innlemmes i de nye rutinene slik
at risikoen for tilfeller som de foreliggende reduse-
res.

I denne saken er det påvist mangler ved registre-
ringen i DUF. Jeg vil nok en gang understreke viktig-
heten av å rette opp slike mangler og iverksette effek-
tive tiltak for å avbøte disse inntil retting har skjedd.
Dette er spesielt viktig siden utlendingssaker ofte er
innom ulike interne og eksterne enheter i utlendings-
forvaltningen.

Direktoratet bør videre vurdere behovet for en
innskjerping av rutinene for kommunikasjon mellom
de ulike enhetene i utlendingsforvaltningen når det
gjelder oppbevaring og oversendelse av saksdoku-
menter. Det er av stor betydning at det i saker hvor
dokumentene er vanskelige å oppdrive finnes gode
rutiner for å sikre at partene blir holdt underrettet og
at det iverksettes aktive tiltak for å oppspore doku-
mentene. Jeg har forståelse for at dette i blant kan
være vanskelig å forene med den store arbeidsmeng-
den saksbehandlerne i direktoratet har, men jeg vil i
den forbindelse presisere at det er like viktig for di-
rektoratet selv som for parten å vite hvor saksdoku-
mentene til enhver tid befinner seg.

Jeg forutsetter at Utlendingsdirektoratet videre-
formidler mine merknader og synspunkter til øvrige
enheter i utlendingsforvaltningen, og da spesielt Oslo
politidistrikt, Asker og Bærum politidistrikt og Poli-
tiets utlendingsenhet.» 
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16.

Dokumentinnsyn – taushetsplikt og kravet til 
konkretisering av en innsynsbegjæring

(Sak 2007/2268)

Interesseorganisasjonen A hadde bedt Arbeids- og
inkluderingsdepartementet om kopier av dokumenter
som var blitt utlevert TV-kanalen B i forbindelse med
et dokumentarprogram om A. Bakgrunnen var at A
mente departementet kunne ha gitt B innsyn i opplys-
ninger som var underlagt taushetsplikt. As innsyns-
begjæring ble avvist under henvisning til at den ikke
anga hvilke konkrete dokumenter A ønsket innsyn i.
Departementet mente også at selve innsynsbegjærin-
gen fra B ikke var et saksdokument som det kunne
kreves innsyn i. Etter at ombudsmannen tok saken
opp med departementet, besluttet departementet like-
vel å imøtekomme As innsynsbegjæring, fordi depar-
tementet allerede hadde imøtekommet en tilsvarende
begjæring fra en annen person. Departementet ga
dessuten uttrykk for at bankkontonumrene til enkelte
av As medlemmer var underlagt taushetsplikt, og at
B derfor ikke burde vært gitt innsyn i disse. For øvrig
opplyste departementet at det planla å endre sine ru-
tiner for behandling av innsynssaker. Endringene vil-
le innebære at det bare kunne begjæres innsyn i kon-
kret angitte dokumenter, og at disse måtte identifise-
res med departementets journalnummer.

Ombudsmannen kritiserte departementets opp-
rinnelige avvisning av innsynsbegjæringen fra A. De-
partementets oversendelse av dokumenter til B måtte
anses som et saksdokument etter offentlighetsloven
19. juni 1970 nr. 69, og As henvisning til denne over-
sendelsen måtte derfor anses som en tilstrekkelig
konkret innsynsbegjæring. Departementet hadde
ikke adgang til å operere med et strengere krav til
konkretisering enn det som fulgte av lovverket, og de-
partementets varslede rutineendring fremsto derfor
problematisk. Slik saken var opplyst, hadde ikke om-
budsmannen grunnlag for å anta at departementet
hadde brutt sin taushetsplikt overfor A og As med-
lemmer. Opplysninger om private bankkontonumre
kunne ikke i seg selv anses underlagt taushetsplikt. 

I forbindelse med et dokumentarprogram om interes-
seorganisasjonen A ble TV-kanalen B gitt innsyn i en
rekke dokumenter som omhandlet A hos Arbeids- og
inkluderingsdepartementet. A mente at B kunne ha
fått innsyn i opplysninger som var underlagt taus-
hetsplikt av hensyn til enkelte av As medlemmer, og
ba derfor departementet om å oversende kopier av
samtlige dokumenter B hadde fått innsyn i. Departe-
mentet avviste denne begjæringen under henvisning
til at innsynsbegjæringen ikke anga hvilke konkrete
dokumenter A ønsket å se. Det ble samtidig opplyst
at departementet tidligere hadde innvilget en tilsva-
rende innsynsbegjæring fra en person som A hadde

hatt en viss kontakt med, og at A eventuelt kunne ta
kontakt med denne personen.

Som følge av en klage fra A ble det besluttet å un-
dersøke saken nærmere herfra. Under henvisning til
opplysningene om at Arbeids- og inkluderingsdepar-
tementet allerede hadde innvilget en innsynsbegjæ-
ring som tilsvarte As, ble departementet spurt om det
anså avslaget overfor A forenlig med det alminnelige
forvaltningsrettslige forbudet mot usaklig forskjells-
behandling. Departementet ble også bedt om å opp-
lyse hvilket merarbeid det ville ha medført å imøte-
komme As innsynsbegjæring. 

I sitt svar hit fremholdt Arbeids- og inkluderings-
departementet at det isolert sett hadde vært adgang til
å avvise As innsynsbegjæring. Selve innsynsbegjæ-
ringen fra B kunne etter departementets syn ikke an-
ses som et saksdokument som det kunne kreves inn-
syn i etter offentlighetsloven 19. juni 1970 nr. 69. De-
partementets praksis var at slike innsynsbegjæringer
ble registrert på hvert enkelt av de dokumentene be-
gjæringen gjaldt, i tillegg til at en fysisk kopi av selve
begjæringen ble skrevet ut og satt inn i en ringperm.
Bs innsynsbegjæring inneholdt ikke noen opplisting
over hvilke dokumenter B hadde bedt om innsyn i.
For å finne ut hvilke dokumenter og opplysninger B
faktisk var gitt innsyn i, ville det derfor være nødven-
dig å undersøke hvert enkelt dokument som begjæ-
ringen var blitt ansett å omfatte. Dette ville medføre
et betydelig merarbeid for departementet, og det var
derfor ikke praksis å imøtekomme slike begjæringer
som A hadde fremsatt. Det ble imidlertid bekreftet at
departementet tidligere hadde innvilget en innsyns-
begjæring som var identisk med den senere begjærin-
gen fra A. Departementet hadde oppfattet det slik at
personen som fremsatte den første begjæringen sto i
nær kontakt med A, og departementet hadde derfor
antatt at A kunne få tilgang til de etterspurte doku-
mentene med å kontakte vedkommende person. Etter
at saken var blitt tatt opp med departementet herfra,
hadde departementet imidlertid kommet til at avsla-
get overfor A sto i et problematisk forhold til det al-
minnelige forvaltningsrettslige forbudet mot usaklig
forskjellsbehandling, og det hadde derfor besluttet å
etterkomme As innsynsbegjæring. De aktuelle doku-
mentene var også blitt gjennomgått på nytt for å vur-
dere om B var gitt tilgang til opplysninger som skulle
vært unntatt offentlighet. Departementets vurdering
var at B ikke burde fått innsyn i opplysninger om
bankkontonumrene til to av As medlemmer, men at
det ellers ikke var utlevert informasjon som var un-
derlagt taushetsplikt.

For øvrig opplyste departementet om at det ville
legge om sin praksis for håndtering av innsynsbegjæ-
ringer. Denne omleggingen ville innebære at det bare
kunne begjæres innsyn i konkret angitte dokumenter
i departementets journal, og at disse måtte identifise-
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res med journalnummer. Dermed ville det ikke være
mulig å begjære innsyn i innsynsbegjæringer, etter-
som slike begjæringer ikke ble journalført hos depar-
tementet.

Departementets brev ble forelagt A, som i et nytt
brev hit gjorde gjeldende at departementet også had-
de utlevert annen taushetspliktig informasjon til B.
Som følge av dette ble A gitt en tidsfrist til å konkre-
tisere hvilke opplysninger i de utleverte dokumente-
ne A siktet til. Denne henvendelsen til A ble ikke be-
svart.

Ved avslutningen av saken uttalte jeg bl.a.:

«1. Innsynsspørsmålet

Utgangspunktet i norsk rett er at enhver kan kreve
innsyn i forvaltningens saksdokumenter, jf. offentlig-
hetsloven 19. juni 1970 nr. 69 § 2 annet ledd, jf. før-
ste ledd. Slik saken er opplyst, synes det klart at Ar-
beids- og inkluderingsdepartementet har ansett doku-
mentene som B, og senere også A, fikk innsyn i å
være omfattet av denne innsynsretten. Departementet
har imidlertid fremholdt at selve innsynsbegjæringen
fra B ikke var et dokument som det kunne kreves inn-
syn i, og som heller ikke behøvde å journalføres. Inn-
synsbegjæringer og andre inn- og utgående doku-
menter i innsynssaker omfattes av definisjonen av
«forvaltingens saksdokumenter» i offentlighetsloven
§ 3. Slike dokumenter må derfor normalt journalfø-
res, jf. forskrift om offentlege arkiv 11. desember
1998 nr. 1193 (arkivforskriften) § 2-6, og de omfattes
også av offentlighetslovens bestemmelser om inn-
syn. Jeg viser i denne sammenheng til Fonnes, Arkiv-
håndboken for offentlig forvaltning (2000) s. 231 og
min uttalelse i sak om Arbeids- og inkluderingsde-
partementets rutiner for journalføring og arkivering i
innsynssaker [sak inntatt i årsmeldingen for 2008 på
s. 73 (Somb-2008-14)].

Etter offentlighetsloven § 2 annet ledd må en inn-
synsbegjæring gjelde dokumentene i «en bestemt
sak». Jeg forstår departementet slik at det mener at
As begjæring om kopier av dokumentene B hadde
fått utlevert ikke i tilstrekkelig grad identifiserte hvil-
ke konkrete dokumenter det dreide seg om, og at be-
gjæringen følgelig kunne avvises. Den tidligere over-
sendelsen av dokumentene til B må anses som et ut-
gående dokument i denne innsynssaken og oversen-
delsesbrevet med vedlegg måtte derfor anses å være
et selvstendig saksdokument. Etter offentlighetslo-
ven § 2 annet ledd må det kunne kreves innsyn i et
slikt dokument. Når A ba om innsyn i de samme do-
kumentene som B fikk innsyn i ved nevnte oversen-
delse, måtte dette derfor anses som en tilstrekkelig
konkretisering av hvilke dokumenter A ønsket inn-
syn i.

Departementet har i korrespondansen hit vist til
at det ville medføre et betydelig merarbeid å finne ut

av hvilke dokumenter B hadde fått innsyn i. Bak-
grunnen for dette synes å være at departementet ikke
har hatt som praksis å registrere slik informasjon på
den enkelte innsynssak. Det er departementets plikt å
sørge for at innsynsbegjæringer blir behandlet i tråd
med gjeldende rett og alminnelige prinsipper for god
forvaltningsskikk. Dersom departementets rutiner
gjør det vanskelig eller arbeidskrevende å etterleve
slike regler og prinsipper, må departementet i tilfelle
endre rutinene sine.

2. Spørsmålet om brudd på taushetsplikt

A har i korrespondansen hit anført at Arbeids- og in-
kluderingsdepartementet har gitt B tilgang til doku-
menter som inneholdt taushetspliktige opplysninger
om enkelte av As medlemmer. Departementet har i
denne forbindelse opplyst at det i dokumentene som
ble utlevert fantes opplysninger om kontonumrene til
to av As medlemmer, og at disse kontonumrene bur-
de vært sladdet. Jeg finner det for egen del tvilsomt
om private bankkontonumre i seg selv omfattes av
taushetsplikten etter forvaltningsloven 10. februar
1967 § 13 første ledd nr. 1, som gjelder opplysninger
om «noens personlige forhold». Av Ot.prp. nr. 3
(1976-1977) s. 13 flg. fremgår det at bestemmelsen
bare er ment å ramme personopplysninger av mer
sensitiv karakter, og at det må foretas en avgrensning
mot mer nøytrale opplysninger. Bestemmelsen i § 13
første ledd nr. 1 må også sees i sammenheng med §
13 annet ledd første punktum, hvor det gis en ikke-ut-
tømmende opplisting av personopplysninger som i
utgangspunktet ikke er omfattet av taushetsplikten.
Det er vanskelig å se at opplysninger om et privat
bankkontonummer skal være vesentlig mer sensitive
enn den typen opplysninger som er uttrykkelig nevnt
i § 13 annet ledd første punktum. Jeg antar derfor at
et privat bankkontonummer bare vil være underlagt
taushetsplikt dersom det vil kunne bidra til å avsløre
andre opplysninger om «noens personlige forhold»,
jf. også forvaltningsloven § 13 annet ledd første
punktum. Jeg er kjent med at Justis- og politideparte-
mentet i sin uttalelse 5. desember 1995 (JDLOV-
1995-8482) synes å ha lagt det motsatte standpunkt
til grunn, men kan ikke se at standpunktet har tilstrek-
kelig støtte i øvrige rettskildefaktorer.

Utover det ovennevnte har ikke A opplyst hvilke
opplysninger i det utleverte materialet som skulle
vært unntatt offentlighet av hensyn til As medlem-
mer. Jeg har heller ikke funnet grunn til å undersøke
dette spørsmålet av eget tiltak.

3. Departementets varslede omlegging av praksis i 
innsynssaker

Arbeids- og inkluderingsdepartementet har i sitt brev
25. mars 2008 varslet at det vil legge om sin praksis
for håndtering av innsynssaker. Bl.a. er det opplyst at
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departementet vil kreve at det i innsynsbegjæringer
må angis journalnumre for dokumentene det ønskes
innsyn i. 

Et forvaltningsorgan plikter å behandle enhver
innsynsbegjæring som angir hvilken «bestemt sak»
det dreier seg om, jf. offentlighetsloven § 2 annet
ledd. Dette vilkåret vil være oppfylt dersom opplys-
ningene i innsynsbegjæringen gjør det mulig å iden-
tifisere saken. Når offentleglova 19. mai 2006 nr. 16
[§ 28 annet ledd] trer i kraft, vil kravet til identifika-
sjon bli oppmyket ytterligere. Jeg viser i denne sam-
menheng til Ot.prp. nr. 102 (2004-2005) s. 99, hvor
det uttales:

«Departementet meiner i likskap med utvalet at
det framleis bør vere høve til å krevje innsyn
munnleg, og at det heller ikkje bør stillast opp an-
dre formkrav for kravet om innsyn.

Departementet er òg einig med utvalet i at
identifikasjonskravet ved innsynskrav bør mju-
kast opp slik at det ikkje rimeleg utstrekning skal
vere høve til å krevje innsyn fleire saker av eit be-
stemt slag. Med dei moglegheitene eksisterande
søkjeteknologi gir, vil det i mange tilfelle ikkje
vere særleg arbeidskrevjande eller vanskeleg for
forvaltningsorganet å etterkomme slike innsyns-
krav. I tilfelle der det vil vere urimeleg arbeids-
krevjande å etterkomme eit slik krav, vil det
framleis vere høve til å avvise slike generelle inn-
synskrav.»

Verken offentlighetsloven eller offentleglova gir
det enkelte forvaltningsorgan hjemmel til å oppstille
strengere identifikasjonskrav enn det som følger av
loven. Jeg kan således ikke se at departementet har
rettslig anledning til å innføre et krav om angivelse
av journalnumre i innsynsbegjæringer.»

17.

Innsyn i dokumenter om klimakvoteprosjekter – 
forhåndstilsagn om konfidensialitet

(Sak 2008/571)

Finansdepartementet nektet avisen A innsyn i doku-
menter fra en anbudskonkurranse for prosjekter som
kunne generere klimakvoter under Kyotoprotokollen.
A fikk heller ikke innsyn i korrespondansen mellom
departementet og en ekstern aktør som hadde opp-
trådt som rådgiver overfor departementet. Etter de-
partementets syn var hemmelighold påkrevd av hen-
syn til en forsvarlig gjennomføring av statens økono-
miforvaltning, og fordi dokumentene inneholdt opp-
lysninger som var underlagt taushetsplikt av hensyn
til tilbyderne. I anbudsvilkårene hadde departemen-
tet lovet tilbyderne konfidensialitet også etter at an-
budsrunden var gjennomført.

Ombudsmannen kom til at spørsmålet om det
forelå taushetsplikt av hensyn til tilbyderne var for
dårlig opplyst. For opplysninger som ikke var under-

lagt slik taushetsplikt, var det uklart om det var ad-
gang til å nekte innsyn. Ombudsmannen kritiserte
også at departementet hadde inntatt et løfte om kon-
fidensialitet i anbudsvilkårene. Dette løftet kunne
verken ha betydning for adgangen til å nekte innsyn,
eller for departementets meroffentlighetsvurdering.

Som følge av ombudsmannens uttalelse besluttet
Finansdepartementet å vurdere As innsynsbegjæring
på nytt. Resultatet av den nye behandlingen var at A
fikk innsyn i mesteparten av de etterspurte dokumen-
tene. Ombudsmannen fant etter dette å kunne la inn-
synsspørsmålet bero, men kritiserte departementet
for å ha brukt over 4 måneder på den fornyede be-
handlingen av saken.

Etter den såkalte Kyotoprotokollen til FNs ramme-
konvensjon om klimaendring har Norge forpliktet
seg til å begrense sine utslipp av klimagasser i hen-
hold til en tildelt utslippskvote. Protokollen åpner for
en viss fleksibilitet, gjennom bruk av de såkalte Ky-
otomekanismene. En av disse mekanismene, den så-
kalte «Clean Development Mechanism» (CDM),
innebærer at land med utslippskvoter etter Kyotopro-
tokollen investerer i prosjekter som bidrar til reduser-
te klimagassutslipp og bærekraftig utvikling i utvi-
klingsland uten slike kvoteforpliktelser. Når et slikt
prosjekt er godkjent under protokollen, blir det ut-
stedt såkalte CER-kvoter (også kalt CDM-kvoter) til
de investerende partene.

Som et ledd i oppfyllelsen av Norges kvotefor-
pliktelsene etter Kyotoprotokollen, har Norge blant
annet gjennomført en anbudsrunde der aktører med
CDM-prosjekter kunne sende inn tilbud. Anbuds-
konkurransen ble administrert av Finansdepartemen-
tet.

Avisen A begjærte innsyn hos Finansdeparte-
mentet i korrespondanse mellom departementet og
selskapet B, som var departementets rådgiver i for-
bindelse med valg av CDM-prosjekt. Videre ble det
bedt om innsyn i en rekke av anbudsdokumentene,
herunder i tilbudene som var inngitt.

Begjæringen om innsyn i korrespondansen mel-
lom departementet og B ble avslått under henvisning
til offentlighetsloven 19. juni 1970 nr. 69 § 5 første
ledd, jf. annet ledd bokstav b. Videre ble innsyn i an-
budsdokumentene delvis avslått under henvisning til
dagjeldende forskrift 14. februar 1986 nr. 351 punkt
V nr. 12 og offentlighetsloven § 6 første ledd nr. 2
bokstav a. I avslaget ble det vist til at hemmelighold
var nødvendig av hensyn til statens økonomiforvalt-
ning, og at det i anbudsvilkårene var blitt opplyst at
innholdet i anbudsdokumenter ville bli behandlet
konfidensielt også etter at anbudsrunden var avslut-
tet. 

A brakte saken inn for ombudsmannen. I klagen
anførte A at det ikke var adgang til å nekte innsyn i



2009–2010 Dokument 4 103

de etterspurte anbudsdokumentene, og at det skulle
vært utvist meroffentlighet for korrespondansen mel-
lom departementet og B. A mente dessuten at inn-
synsbegjæringen også skulle ha vært vurdert opp mot
miljøinformasjonsloven 9. mai 2003 nr. 31.

Det ble besluttet å innhente en redegjørelse fra
Finansdepartementet, som i sitt svar fastholdt at av-
slaget på As innsynsbegjæring var korrekt. Etter de-
partementets syn var hemmelighold påkrevd av hen-
syn til en forsvarlig gjennomføring av statens økono-
miforvaltning. Det ble vist til at muligheten for of-
fentliggjøring kunne føre til at private aktører avsto
fra å delta i anbudskonkurransen, blant annet for å
unngå at konkurrenter kunne bruke opplysninger
som fremgikk av vedkommende aktørs tilbud. De-
partementet hadde derfor inntatt et løfte om konfi-
densialitet i anbudsvilkårene. Brudd på dette løftet
ville kunne medføre erstatningssøksmål mot staten,
og det ville under alle omstendigheter skade departe-
mentets troverdighet. Dette var etter departementets
syn også et tungt hensyn mot å utvise meroffentlig-
het. Departementet fant det heller ikke riktig å forsø-
ke å innhente samtykke til offentliggjøring fra de pri-
vate aktørene som var lovet konfidensialitet. 

Med hensyn til korrespondansen mellom depar-
tementet og B, fremholdt departementet at denne i
stor grad inneholdt opplysninger om innholdet i til-
budene fra de private aktører. Etter departementets
syn var mange av disse opplysningene underlagt lov-
bestemt taushetsplikt av konkurransemessige hen-
syn, jf. offentlighetsloven § 5a, jf. forvaltningsloven
10. februar 1967 § 13 første ledd nr. 2. De delene av
dokumentene som ikke inneholdt slike opplysninger
ville alene gi et åpenbart misvisende bilde av innhol-
det, og det var derfor ikke aktuelt å utvise meroffent-
lighet.

Departementet var for øvrig enig i at de etterspur-
te dokumentene inneholdt opplysninger som var om-
fattet av miljøinformasjonen. Lovens § 11 første ledd
måtte imidlertid anses å gi hjemmel for å nekte inn-
syn i disse opplysningene. 

Ved avslutningen av saken uttalte ombudsman-
nen:

«1. Innledning

Åpenhet om miljøinformasjon er et viktig virkemid-
del i miljøvernpolitikken. Så vel internasjonalt som
nasjonalt er det vedtatt regler som søker å sikre bor-
gernes muligheter til å delta i miljøverndebatten, og
derigjennom effektivisere målsettingen om å bevare
miljøkvaliteten. Både Grunnloven § 110 b, miljøin-
formasjonsloven og produktkontrolloven 11. juni
1976 nr. 79 knesetter en omfattende innsynsrett for
allmennheten i miljøsaker.

Lovens bestemmelser om innsyn og offentlighet
på miljøområdet er av lovgiver ansett for å være

svært viktig for å sikre naturkvaliteten. Ett av formå-
lene med innsynsreglene på miljøområdet, i tillegg til
å bidra til vern av miljøet, er å gi allmennheten
grunnlag for å påvirke offentlige og private beslut-
ningstakere i miljøspørsmål.

Denne saken gjelder retten til innsyn i dokumen-
ter som belyser hvordan norske myndigheter håndte-
rer det som det er bred enighet om er den mest alvor-
lige miljøutfordringen verden har stått overfor. Det
kan ikke være tvilsomt at offentligheten har sterke in-
teresser i dette, og at behovet for offentlig kontroll
av, og informasjon om, hvordan Kyotoprotokollen
oppfylles, er legitimt og ønskelig. Den betydelige
vekt Stortinget har lagt på miljøinformasjon, både
gjennom lovgivning og ellers, viser at det søkes å leg-
ge til rette for en bred offentlig debatt om miljøspørs-
mål.

Ovennevnte hensyn har ikke bare betydning for
hvordan vurderingen av unntakshjemlene i offentlig-
hetsloven skal forstås, eller for meroffentlighetsvur-
deringen, men også for hvilken informasjon som skal
anses taushetsbelagt.

2. Taushetspliktsspørsmålet

Det første spørsmålet er om det er opplysninger i de
aktuelle dokumentene som er underlagt taushetsplikt.
Eventuelle taushetsbelagte opplysninger skal ikke gis
ut til utenforstående, og det skal ikke foretas noen
meroffentlighetsvurdering for disse opplysningene.
Brudd på taushetsplikten er straffbart.

Forvaltningsloven § 13 første ledd nr. 2 lyder:

«Enhver som utfører tjeneste eller arbeid for et
forvaltningsorgan, plikter å hindre at andre får
adgang eller kjennskap til det han i forbindelse
med tjenesten eller arbeidet får vite om (…) tek-
niske innretninger og fremgangsmåter samt
drifts- eller forretningsforhold som det vil være
av konkurransemessig betydning å hemmelighol-
de av hensyn til den som opplysningen angår.»

For at en opplysning skal være taushetsbelagt, er
det et krav om at det er tale om en hemmelighet. Der-
som en prosjektbeskrivelse er alminnelig tilgjengelig
andre steder kan den fritt gis ut, jf. forvaltningsloven
§ 13a nr. 3.

På hjemmesiden til klimakonvensjonen
(www.unfccc.int) legges informasjon om prosjekter
som er godkjent, avslått, under behandling, eller
sendt inn for godkjenning men enda ikke behandlet,
ut for allmennheten.

Informasjon om prosjekter som har vært sendt
inn for godkjenning av FN-systemet, og som følgelig
er alminnelig tilgjengelig andre steder, er derfor ikke
taushetsbelagt.

Finansdepartementet har fremholdt at det kan
være en forretningshemmelighet i seg selv at disse
prosjektene er lagt ut for salg. Det kan ikke være rik-
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tig. Som A har påpekt, må opplysninger om at et pro-
sjekt er sendt inn for godkjenning sies å være en klar
indikator på at det også vil bli eller er lagt ut for salg.
At prosjektet er tilbudt akkurat Norge, kan heller ikke
sies å være en opplysning det er av konkurransemes-
sig betydning å hemmeligholde. Finansdepartemen-
tet må derfor gi A innsyn i samtlige av de anbudsdo-
kumentene som gjelder opplysninger som er offent-
liggjort under klimakonvensjonen, eller på annen
måte er tilgjengelig andre steder.

Spørsmålet i det følgende er derfor om de øvrige
opplysningene – altså de som ikke er offentliggjort
andre steder – er taushetsbelagt etter forvaltningslo-
ven § 13. Det fremgår av forarbeidene til bestemmel-
sen, jf. Ot.prp. nr. 3 (1976-1977) side 16, at det nor-
malt ikke er tilstrekkelig for taushetsplikt at en of-
fentliggjøring kan virke uheldig overfor vedkom-
mende bedrift, så lenge opplysningen «ikke har ka-
rakter av produksjonshemmeligheter o.l. som kon-
kurrenter kan utnytte for egen drift». Uttalelsene
knytter seg til den ordlyden bestemmelsen hadde før
lovendringen i 1982, men det er antatt at dette også
vil gi en viss veiledning slik bestemmelsen lyder i
dag.

Det er i denne sammenheng grunn til å peke på at
formålet med reglene om taushetsplikt ikke har vært
å beskytte næringsvirksomhet mot enhver form for
konkurranse eller mot offentliggjøring av enhver
ubehagelig opplysning for vedkommende bedrift.
Mindre sensitive næringsopplysninger vil derfor ikke
være underlagt taushetsplikt og vil kunne offentlig-
gjøres i medhold av offentlighetsloven. Så vel offent-
lighetsprinsippet og hensynet til andre beskyttelses-
verdige interesser, herunder allmennhetens behov for
innsyn, tilsier at taushetspliktbestemmelsen i forvalt-
ningslovens § 13 nr. 2 ikke må tolkes for vidt.

I denne saken må allmennhetens behov for inn-
syn tillegges betydelig vekt når det nærmere innhold
av taushetspliktsbestemmelsen skal fastlegges. I til-
legg til at saken gjelder innsyn i miljøinformasjon, er
det tale om bruk av offentlige midler. Innsyn og
åpenhet er særlig viktig i slike saker, og offentlighe-
ten bør prinsipielt ha innsyn i avtaler som forvaltnin-
gen inngår med private om utføring av tjenester for
det offentlige, se bl.a. ombudsmannens årsmelding
for 2005 side 79 (Somb-2005-7) og 2007 side 36
(Somb-2007-3).

I denne sammenheng er det grunn til å trekke
frem Justis- og politidepartementets uttalelse om
åpenhet i forarbeidene til den nye offentleglova 19.
mai 2006 nr. 16 (som ikke var trådt i kraft på det tids-
punkt innsynsbegjæringen ble avgjort). Det fremgår i
Ot.prp. nr. 102 (2004-2005) kapittel 9 punkt 9.4 at:

«Departementet meiner at det er behov for auka
innsyn i dokument i saker om offentlege innkjøp.
Ein høg grad av innsyn i innkjøpsprosessen vil

kunne føre til at det ikkje blir teke utanforliggjan-
de omsyn når midlane til det offentlege blir dis-
ponert, og dermed motverke korrupsjon og andre
uheldige tilhøve.

---
Departementet meiner at utvalsfleirtalet har

lagt for stor vekt på den auka arbeidsbyrda ei ut-
skiljing av opplysningar undergitt teieplikt vil
føre til for forvaltningen, og viser til at utvals-
fleirtalet også i prinsippet ønskte offentlegheit
for tilboda. Departementet legg avgjerande vekt
på fordelane ved ein gjennomsiktig innkjøpspro-
sess, slik at både leverandørar, politikarar og ål-
menta kan kontrollere at det ikkje blir teke utan-
forliggjande omsyn, medrekna at korrupsjon el-
ler korrupsjonsliknande forhold ikkje fann stad.
Departementet viser også til at det heller ikkje
gjeld særlege unntaksreglar for tilbodsdokument
i Danmark og Sverige. På denne bakgrunnen er
departementet kommet til at også tilboda bør vere
offentlege frå det tidspunktet da leverandøren er
vald.»

Stortinget stilte seg bak ønsket om større åpenhet
i prosessen rundt offentlige anskaffelser. Selv om of-
fentleglova ikke var trådt i kraft på vedtakstidspunk-
tet, må uttalelsene i forarbeidene, særlig i lys av at lo-
ven nå er trådt i kraft, tillegges en viss vekt i taushets-
pliktsspørsmålet.

Det er også grunn til å trekke frem formålet som
er angitt i § 1-1 i forskrift om offentlige anskaffelser
7. april 2006 nr. 402. Det fremgår at forskriften skal
bidra til økt verdiskapning i samfunnet ved å sikre
mest mulig effektiv ressursbruk ved offentlige an-
skaffelser basert på forretningsmessighet og likebe-
handling. I tillegg skal forskriften bidra til at det of-
fentlige opptrer med stor integritet, slik at allmennhe-
ten har tillit til at offentlige anskaffelser skjer på en
samfunnstjenlig måte.

En forutsetning for taushetsplikt etter loven er der-
for at det påvises tungtveiende, nærliggende, konkrete
og kontrollerbare forhold, som tilsier at åpenhet i et-
terkant av anbudsprosessen vil være skadelig for kon-
kurranseforholdene. Jeg viser her også til min uttalelse
i årsmeldingen for 2005 side 79 (Somb-2005-7).

Den begrunnelsen Finansdepartementet har gitt,
tilfredsstiller etter mitt skjønn ikke disse vilkårene.
Begrunnelsen er gitt på et abstrakt og generelt nivå,
og er ikke knyttet til konkrete opplysninger eller til
de konkrete prosjektene dokumentene gjelder. Tilby-
derne er skåret over én kam, og individuelle forskjel-
ler synes ikke å være hensyntatt. Departementet har
ikke kunnet peke på hvilke konkrete skadevirkninger
offentliggjøring vil få for tilbyderne, utover en på-
stått fare for at konkurrenter vil kunne «snappe» pro-
sjekter. Når det gjelder dette siste, har departementet
ikke kunnet peke på hvilke prosjekter dette er en ak-
tuell problemstilling for. Tilbyderne er heller ikke
kontaktet om taushetspliktspørsmålet, eller blitt spurt
om å grunngi et eventuelt krav om hemmelighold.
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Spørsmålet om taushetsplikt synes etter dette å
være utilstrekkelig opplyst i Finansdepartementet, og
det er også begrunnet tvil om departementet har hatt
riktig rettslig utgangspunkt for den vurdering som er
foretatt. Departementet må følgelig foreta en konkret
og fornyet vurdering at taushetspliktspørsmålet.

3. Innsyn etter offentlighetslovgivningen
For de opplysninger som ikke er taushetsbelagt, er
spørsmålet om Finansdepartementet har rettslig ad-
gang til å unnta dokumentene fra offentlighet. I til-
legg til at det må foreligge en unntakshjemmel i of-
fentlighetslovgivningen, skal det foretas en såkalt
meroffentlighetsvurdering, der hensynene for og mot
offentliggjøring veies mot hverandre.

3.1. Taushetsløftets betydning
Finansdepartementet ga i forbindelse med anbuds-
innbydelsen et uforbeholdent og ikke tidsbegrenset
løfte om at tilbudene ville bli behandlet konfidensi-
elt.

Utgangspunktet både i offentlighetsloven § 2 og
den nye offentleglova § 3 er at forvaltningens saksdo-
kumenter er offentlige så langt det ikke er gjort unn-
tak i lov eller i medhold av lov. Unntak må være for-
ankret i loven. Forvaltningen kan ikke på egen hånd
ved avtale gjøre unntak fra denne regelen. 

Det taushetsløftet Finansdepartementet har avgitt
kan således ikke få betydning for vurderingen av
spørsmålet om offentlighet – heller ikke spørsmålet
om meroffentlighet. Spørsmålet om offentlighet må
bedømmes etter bestemmelsene i offentlighetsloven.
Dersom det i strid med offentlighetsloven er avgitt et
taushetsløfte, vil dokumentet eller opplysningen like-
vel måtte offentliggjøres, selv om det er i strid med
partenes avtale. At staten i den forbindelse vil kunne
bli saksøkt, eller at offentliggjøring vil kunne være
uheldig for Finansdepartementets ry som avtalepart,
er i denne sammenheng uten betydning.

Jeg finner grunn til å påpeke at Finansdeparte-
mentet sjelden vil ha rettslig adgang til å påta seg en
så vidtgående forpliktelse til hemmelighold som det
har gjort i denne saken. Måten taushetsløftet er for-
mulert på, gir ikke noe dekkende bilde av den vurde-
ringen (herunder meroffentlighetsvurderingen) som
skal foretas i forbindelse med en innsynsbegjæring.

Jeg ber Finansdepartementet merke seg dette, og
besørge at fremtidige avtaler om hemmelighold ut-
formes på en måte som er i samsvar med regelverket.

3.2. Forskriftshjemmelen for enkelte anbuds-
dokumenter

Forskrift til offentlighetsloven punkt V nr. 12 ga
hjemmel for å unnta blant annet tilbud og protokoller
i anbudssaker. Etter denne forskriftens ordlyd hadde
Finansdepartementet derfor isolert sett hjemmel for å

unnta de av anbudsdokumentene som er tilbud og
protokoller. 

Det har imidlertid vært stilt spørsmål både om be-
stemmelsen har hatt tilstrekkelig hjemmel i offentlig-
hetsloven § 11 annet ledd, og om det er behov for et
så vidtgående unntak. Jeg viser i denne sammenheng
til Frihagen, Offentlighetsloven bind II (3. utg 1994)
side 123 og 336. Det har også vært hevdet at et helt
generelt unntak er problematisk i forhold til EØS-av-
talen, se for eksempel Jakhelln og Myhre, Lov og
Rett 2003 side 67 og NOU 2003: 3 side 191.

Det er derfor ikke gitt at forskriften uten videre
kunne legges til grunn etter sin ordlyd. I alle fall ville
innvendingene måtte få konsekvenser for den merof-
fentlighetsvurderingen som skulle foretas. Hvorvidt
forskriften i dette tilfelle kunne vært lagt til grunn et-
ter ordlyden, har imidlertid kun historisk interesse.
Unntakshjemmelen er nå opphevet i og med ikrafttre-
delsen av den nye offentleglova. Denne typen tilbud
og protokoller kan etter den nye loven § 23 tredje
ledd unntas bare frem til leverandør er valgt.

A, og alle andre, står altså nå fritt til å be om inn-
syn i anbudsdokumentene etter den nye loven. Fi-
nansdepartementet vil da ikke kunne anvende det ge-
nerelle unntaket, som tidligere gjaldt til å unnta tilbud
og protokoller i anbudssaker, ettersom leverandør i
den aktuelle anbudskonkurransen nå er valgt.

I lys av dette er det liten grunn til å ta stilling til
om unntaket i forskriften kunne legges til grunn etter
sin ordlyd. Som jeg kommer tilbake til, er det etter
mitt syn uansett mest naturlig at Finansdepartementet
vurderer innsynsbegjæringen på nytt etter den nye lo-
ven.

3.3. Offentlighetsloven § 6 første ledd nr. 2 
bokstav a og offentleglova § 23 første ledd

Finansdepartementet har videre fremholdt at doku-
mentene kunne unntas med hjemmel i offentlighets-
loven § 6 første ledd nr. 2 bokstav a. Denne unntaks-
bestemmelsen er i hovedsak videreført i den nye of-
fentleglova § 23 første ledd, dog slik at det etter den
nye loven bare er opplysninger (og ikke dokumenter)
som kan unntas.

Grunnvilkåret er at hemmelighold må være på-
krevd av hensyn til en forsvarlig gjennomføring av
organets økonomiforvaltning. Bestemmelsen tar i
første rekke sikte på å verne det offentliges privatø-
konomiske interesser og forhandlingsposisjon mot
tap eller redusert gevinst, altså det konkurransemes-
sige aspektet.

Ordlyden og formålet med bestemmelsen indike-
rer at terskelen for anvendelse må legges forholdsvis
høyt. Tidligere har jeg lagt til grunn at det er tale om
«strenge vilkår», jf. uttalelse inntatt i årsmeldingen
for 2002 side 104 (Somb-2002-12). Hensynene for
offentlighet må vurderes opp mot de mulige skade-
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virkninger en offentliggjøring kan medføre. I denne
helhetsvurderingen må det tas i betraktning at lovens
hovedregel er offentlighet, og at innsynsinteressen i
den foreliggende sak er særlig sterk, jf. det som er
sagt om dette ovenfor.

Det er et vilkår etter ordlyden at hemmelighold er
«påkrevd» av hensyn til en «forsvarlig gjennomfø-
ring» av statens økonomiforvaltning, og det må etter
mitt skjønn være klare holdepunkter for at offentlig-
gjøring vil føre til en ikke ubetydelig skade på statens
økonomiske interesser, for at hjemmelen skal komme
til anvendelse.

Departementet mener det taushetsløftet som er
gitt var nødvendig for å få flest mulig tilbud, og at det
slik sett var påkrevd for å sikre at formålet med an-
budskonkurransen ble oppfylt. Dette resonnementet
baserte seg på en antakelse om at svært mange tilby-
dere ikke ønsker tilbudene offentliggjort, og at de vil
unnlate å inngi tilbud dersom ikke-taushetsbelagte
opplysninger offentliggjøres.

Staten har en åpenbar interesse i at flest mulige
utviklere inngir tilbud i en slik anbudskonkurranse,
og jeg kan se at et dramatisk frafall av tilbydere etter
omstendighetene vil kunne representere en ikke ube-
tydelig skade på statens økonomiske interesser. Dette
forutsetter imidlertid at offentliggjøring rent faktisk
vil medføre et dramatisk frafall av tilbydere. Jeg kan
ikke se at Finansdepartementet har kunnet godtgjøre
at så er tilfellet. Så vidt meg bekjent har det ikke vært
forsøkt gjennomført en anbudskonkurranse uten at et
slikt taushetsløfte er avgitt, og tilbyderne har heller
ingen åpenbar beskyttelsesverdig interesse i hemme-
lighold, så lenge det ikke er tale om å gi ut taushets-
belagte opplysninger. At enkeltstående aktører har
varslet at de ikke vil inngi tilbud, kan etter mitt
skjønn ikke være avgjørende. Det må som nevnt fore-
ligge klare holdepunkter for en ikke ubetydelig ska-
de.

I lys av det som er sagt ovenfor, samt offentlighe-
tens tungtveiende behov for innsyn, mener jeg det er
begrunnet tvil om vilkårene for unntaket er oppfylt.
Jeg ber derfor Finansdepartementet om å foreta en
fornyet vurdering av innsynsbegjæringen fra A. Det
synes hensiktsmessig at den fornyede vurdering gjø-
res etter den nye loven.

3.4. Særlig om korrespondansen med B

Korrespondansen mellom Finansdepartementet og B
er unntatt offentlighet med hjemmel i offentlighetslo-
ven § 5 annet ledd bokstav b om dokumenter for et
organs interne saksforberedelse som er utarbeidet av
«særlige rådgivere eller sakkyndige». Slik Finansde-
partementets forklaring hit er formulert, synes det
imidlertid ikke å være korrespondansens interne ka-
rakter som begrunner hemmeligholdet. Tvert i mot
har departementet sagt at denne korrespondansen

hemmeligholdes av samme grunn som de øvrige an-
budsdokumentene. Korrespondansen med B skulle
da ikke vært unntatt etter offentlighetsloven § 5, men
eventuelt etter offentlighetsloven § 6 eller § 5a.

Ettersom begrunnelsen for å unnta denne korre-
spondansen er lik begrunnelsen for å unnta de øvrige
dokumentene, viser jeg til det som er sagt om anbuds-
dokumentene for øvrig.

4. Innsyn etter miljøinformasjonsloven

Miljøinformasjonsloven bygger på Miljøinforma-
sjonsutvalgets innstilling NOU 2001: 2, og bidrar til
å gjennomføre Norges forpliktelser etter den såkalte
Århuskonvensjonen. Videre søker loven å konkreti-
sere retten til miljøinformasjon etter Grunnloven §
110b. Etter miljøinformasjonsloven § 10 første ledd
har allmennheten krav på miljøinformasjon fra of-
fentlige myndigheter.

4.1. Miljøinformasjonsloven § 11

Krav om innsyn i dokumenter som inneholder miljø-
informasjon kan avslås hvis «det er et reelt og saklig
behov for det i det enkelte tilfelle og informasjonen
eller dokumentet informasjonen finnes i, kan unntas
fra offentlighet i medhold av offentlighetsloven» (nå
offentleglova), jf. § 11 første ledd.

Vilkårene i § 11 vil være oppfylt for taushetsbe-
lagte opplysninger. I så fall foreligger det et reelt og
saklig behov for hemmelighold. For dokumenter som
ikke er taushetsbelagt, er den aktuelle unntakshjem-
melen offentlighetsloven § 6 første ledd nr. 2 (eller
offentleglova § 23 første ledd).

Dersom dokumenter kan unntas etter disse be-
stemmelsene, ligger det i dette at hemmelighold er
«påkrevd». Det må da kreves spesielle grunner for at
informasjonen allikevel skal måtte utleveres etter
miljøinformasjonsloven, se for eksempel Bugge, Lov
og Rett 2005 side 502. Jeg kan ikke se at det forelig-
ger slike spesielle grunner i denne saken.

4.2. Miljøinformasjonsloven § 12

Miljøinformasjonsloven § 12 gir rett til innsyn i en-
kelte typer miljøinformasjon hos forvaltningen uten
hinder av taushetsplikten. Dette gjelder blant annet
informasjon om forholdsregler for å hindre eller re-
dusere skade som kan forårsake alvorlig skade på
miljøet, jf bokstav b.

Bestemmelsen er generelt formulert, og «for-
holdsregler for å hindre eller redusere alvorlig skade
på miljøet» synes etter ordlyden å kunne omfatte til-
tak under Kyotoprotokollen. Forarbeidene til be-
stemmelsen, Ot.prp. nr. 116 (2001-2002), forutsetter
imidlertid at bestemmelsen skal fortolkes restriktivt.
På side 162 heter det:
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«I de alt overveiende antall tilfeller vil det være
mulig å formidle den informasjon § 12 regner
opp på en god måte uten å røpe forretningshem-
meligheter eller andre taushetspliktbelagte for-
hold, og det gjøres også i dag. I forhold til å tilsi-
desette taushetsplikt må den derfor fortolkes re-
striktivt og forstås slik at denne åpningen i be-
stemmelsen er ment å reserveres for spesielle til-
feller. Det kan være situasjoner hvor befolknin-
gen må få informasjonen for å kunne beskytte seg
selv mot skade. I forhold til miljøet kan det opp-
stå tilfelle der man ikke fullgodt kan gi allmenn-
heten informasjon om tilstanden i miljøet og al-
vorlige skadevirkninger uten å måtte gå inn på
taushetspliktbelagte opplysninger. Situasjonen
må generelt være slik at man ut fra en konkret
vurdering av forholdene i den enkelte sak mener
at allmennhetens informasjonsbehov er så tungt-
veiende at det ikke finnes å være noen forsvarbar
grunn å holde informasjonen tilbake, slik at man
må anses å være i et kjerneområde for retten til
miljøinformasjon ut fra de hensyn som begrunner
denne retten.»

Det kan likevel ikke være tvilsomt at de globale
klimaendringer CO2-utslipp kan føre til tilfredsstiller
lovens krav til «alvorlig skade på miljøet». Avgjø-
rende for om bestemmelsen får anvendelse på doku-
mentene i den foreliggende innsynssaken, er følgelig
om de gjelder «forholdsregler for å hindre» denne
type skade.

I forarbeidene heter det følgende om dette alter-
nativet:

«Bokstav b fastslår at også forholdsregler for å
hindre eller redusere skaden omfattes. Den om-
fatter alle typer preventive forholdsregler som er
tatt i bruk eller vedtatt hos den som har forårsaket
skaden, eller forholdsregler som anbefales til be-
folkningen. Med ordet forholdsregler siktes til
konkret iverksatte, gjerne fysiske tiltak, og ikke
til planlagte politiske tiltak eller andre mer gene-
relle vurderinger om miljøproblemer. Forholds-
regler kan for eksempel være råd om å rense drik-
kevann, eller hva man bør gjøre ved episoder
med høy luftforurensning i byer. Der hvor infor-
masjonen er nødvendig for at allmennheten skal
være i stand til å hindre eller begrense skade på
seg selv, eller på miljøet, er det spesielt viktig at
man får tilgang til den informasjon man trenger
for dette formål.»

Miljøverndepartementet hadde altså mer umid-
delbare forholdsregler enn de forholdsregler kvote-
kjøp utgjør, i tankene. Kjerneområdet for bestemmel-
sen synes å være informasjon som er nødvendig for
at den enkelte skal kunne innrette seg, og kunne fore-
ta konkrete valg i hverdagen. Det er klart nok ikke til-
fellet for de dokumenter det er tale om i den forelig-
gende sak. Det er likevel et faktum at protokollen, og
rammekonvensjonen, har som uttalt formål å begren-
se drivhuseffekten og hindre de skader denne vil ha
på naturlige økosystemer og menneskeheten, jf. ram-
mekonvensjonens fortale. Kvotekjøp under Kyoto-

protokollen har følgelig som sitt viktigste formål å
«hindre eller redusere alvorlig skade på miljøet». Sli-
ke kjøp kan heller ikke karakteriseres som «planlagte
politiske tiltak eller andre mer generelle vurderinger
om miljøproblemer», men er nettopp konkret iverk-
satte, fysiske tiltak.

Jeg er derfor av den oppfatning at Finansdeparte-
mentet, uten hensyn til en eventuell taushetsplikt, må
offentliggjøre informasjon om de CDM-prosjekter
Norge kjøper under Kyotoprotokollen. Dette synes
for øvrig i en viss utstrekning å være gjort allerede,
blant annet på Finansdepartementets nettside
www.carbonneutralnorway.no.

De prosjekter som ikke blir kjøpt, eller som ennå
ikke er besluttet kjøpt, derimot, kan jeg vanskelig se
at kan karakteriseres som «forholdsregler» i lovens
forstand. Disse prosjektene er ikke iverksatt, og be-
stemmelsen kan vanskelig sies å komme til anvendel-
se. I den grad Finansdepartementet etter en fornyet
vurdering kommer til at det er informasjon knyttet til
disse prosjektene som er taushetsbelagt, antar jeg at
denne informasjonen ikke skal offentliggjøres eller
gis ut.

5. Konklusjon

Jeg har kommet til at det er begrunnet tvil knyttet til
den taushetspliktvurderingen Finansdepartementet
har foretatt, herunder mener jeg at spørsmålet har
vært for dårlig opplyst og at det er tvil om departe-
mentet har hatt riktig rettslig utgangspunkt. Det bør
derfor foretas en fornyet vurdering av samtlige doku-
menter innsynsbegjæringen gjelder. Det er en forut-
setning for taushetsplikt at det påvises tungtveiende,
nærliggende, konkrete og kontrollerbare forhold som
tilsier at åpenhet i ettertid vil være skadelig for kon-
kurranseforholdene.

For de opplysningene som ikke er taushetsbelagt,
er det noe tvilsomt om forskriften til offentlighetslo-
ven kunne gi hjemmel for unntak. Ettersom dette
unntaket ikke lenger er i kraft, og departementet ikke
har kunnet godgjøre at unntaket i offentlighetsloven
§ 6 første ledd nr. 2 kommer til anvendelse, synes det
hensiktsmessig at departementet vurderer hele inn-
synsbegjæringen på nytt etter den nye offentleglova.

Det taushetsløftet Finansdepartementet har avgitt
kan ikke tillegges vekt, verken i taushetspliktsvurde-
ringen eller i forhold til spørsmålet om unntak etter
offentleglova.»

Etter å ha mottatt uttalelsen foretok Finansdepar-
tementet en ny vurdering av innsynsbegjæringen fra
A. Det ble i denne vurderingen også lagt til grunn en
uttalelse fra Justis- og politidepartementets lovavde-
ling avgitt etter at ombudsmannens uttalelse forelå.
Ca. 1 måned senere besluttet Finansdepartementet å
gi A innsyn i de fleste av dokumentene som gjaldt an-
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budsrunden. I et brev til A opplyste departementet at
også spørsmålet om innsyn i korrespondansen mel-
lom departementet og B ville bli vurdert på nytt.

Etter dette gikk det over 2 måneder uten noen yt-
terligere tilbakemelding fra departementet. I et brev
herfra ble departementet derfor minnet om saken og
bedt om å gi en skriftlig redegjørelse for utviklingen
i saken i etterkant av ombudsmannens uttalelse. Fi-
nansdepartementet besvarte denne henvendelsen ca.
4 uker senere. I svaret ble det vist til at korrespondan-
sen mellom departementet og B omfattet en betydelig
mengde dokumenter. Nå var imidlertid saken ferdig-
behandlet, med det resultat at A hadde fått innsyn i
mesteparten av de etterspurte dokumentene. Det var
på dette tidspunktet gått mer enn 4 måneder siden de-
partementet opprinnelig ble bedt om å vurdere saken
på nytt.

I et avsluttende brev til Finansdepartementet ut-
talte jeg bl.a.:

«I min uttalelse ... konkluderte jeg med at det
knyttet seg begrunnet tvil til departementets taushets-
pliktsvurdering, og jeg ba derfor om at departementet
vurderte innsynsbegjæringen fra A på nytt. Ut fra den
senere korrespondansen legger jeg til grunn at denne
nye gjennomgangen først ble avsluttet ... mer enn 4
måneder etter at departementet skal ha mottatt min
uttalelse.

Jeg finner grunn til å minne om at en begjæring
om innsyn skal avgjøres «uten ugrunna opphald», jf.
offentleglova 19. mai 2006 nr. 16 § 29 første ledd.
Selv om jeg er innforstått med at innsynsbegjæringen
fra A omfattet et betydelig antall dokumenter, må et
samlet tidsforløp på over 4 måneder anses å ligge
utenfor de tidsrammer som med rimelighet kan anses
å utgjøre et begrunnet opphold.

Departementets fornyede behandling av innsyns-
saken er nå avsluttet, med det resultat at det nå er gitt
innsyn i de fleste av dokumentene innsynsbegjærin-
gen fra A gjaldt. Jeg finner etter dette å kunne la sa-
ken bero, men ber om at departementets merker seg
mine synspunkter vedrørende saksbehandlingstiden
knyttet til den fornyede behandlingen av saken.» 

18.

Innsyn i allmenngjøringsbegjæring – person- og 
næringsopplysninger

(Sak 2008/1154)

Arbeids- og inkluderingsdepartementet avslo innsyn
i dokumenter knyttet til en begjæring om allmenngjø-
ring av en tariffavtale. Avslaget ble begrunnet med at
dokumentene inneholdt person- og næringsopplys-
ninger som var underlagt taushetsplikt. Departemen-
tet mente det ikke var grunnlag for å gi innsyn ved å

utelate individualiserende kjennetegn, fordi dette vil-
le gi misvisende bilder av dokumentenes innhold.

Ombudsmannen kom til at departementets vurde-
ringer var ufullstendige på flere punkter, og at det
forelå begrunnet tvil til om de omstridte dokumente-
ne inneholdt næringsopplysninger underlagt taus-
hetsplikt. Det knyttet seg også begrunnet tvil til de-
partementets beslutning om ikke å gi innsyn ved å
utelate individualiserende kjennetegn. Departemen-
tet ble bedt om å gjennomgå saken på nytt.

Departementet vurderte deretter saken på nytt,
men fant ikke grunnlag for å gi ytterligere innsyn.

Arbeidstakerorganisasjonen B sendte i 2007 en be-
gjæring til Tariffnemnda om allmenngjøring av ta-
riffavtale for skips- og verftsindustrien. Vedlagt be-
gjæringen var en rekke dokumenter om utenlandske
arbeidstakeres lønns- og arbeidsvilkår. Disse opplys-
ningene var innhentet gjennom lokalavdelingene til
ett av Bs medlemsforbund. Som følge av denne be-
gjæringen tilskrev Tariffnemnda de virksomheter
som var nevnt i Bs begjæring. 

Arbeidsgiverorganisasjonen A fremsatte etter
dette krav om innsyn i Bs begjæring med vedlegg og
den dokumentasjon Tariffnemnda hadde mottatt fra
virksomhetene. Innsynskravet ble innvilget for selve
begjæringen fra B. Derimot ble A nektet innsyn i de
fleste av vedleggene til begjæringen, og også svar-
brevene og dokumentasjonen nemnda hadde mottatt
fra virksomhetene. 

Tarriffnemndas avlag ble påklaget til Arbeids- og
inkluderingsdepartementet, som opprettholdt avsla-
get. Departementet begrunnet sin beslutning med at
de etterspurte dokumentene inneholdt opplysninger
som var underlagt taushetsplikt, jf. offentlighetslo-
ven 19. juni 1970 § 69, jf. forvaltningsloven 10. fe-
bruar 1967 § 13 første ledd nr. 1 og 2.

Saken ble etter dette brakt inn for ombudsman-
nen. I klagen fremholdt A at taushetsplikten etter § 13
første ledd nr. 1 ikke var til hinder for utlevering av
dokumenter dersom individualiserende kjennetegn
ble utelatt. Videre ble det stilt spørsmål ved om opp-
lysninger i dokumentene om priser og forretningsfor-
hold fortsatt kunne anses underlagt taushetsplikt etter
forvaltningsloven § 13 første ledd nr. 2. Det ble vist
til at det her dreide seg om opplysninger som skrev
seg tilbake i tid, og at det på grunn av den omfattende
utviklingen i næringen var tvilsomt om det fortsatt
var behov for hemmelighold. Opplysninger knyttet
til arbeidstakernes lønns- og arbeidsvilkår kunne un-
der enhver omstendighet ikke anses omfattet av § 13
første ledd nr. 2. A fremholdt dessuten at departe-
mentet burde ha forsøkt å innhente samtykke til of-
fentliggjøring fra de som eventuelt hadde krav på
taushet. A stilte endelig spørsmål ved om Arbeids- og
inkluderingsdepartementet var riktig klageinstans i
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innsynssaken, ettersom funksjonen som sekretariat
for Tariffnemnda var lagt til dette departementet. Et-
ter As syn ble det da ikke noen realitet i klageretten. 

Det ble herfra bedt om en redegjørelse fra Ar-
beids- og inkluderingsdepartementet, som på sin side
fremholdt at sladding av dokumentene ikke ville gitt
et dekkende bilde av dokumentenes innhold, og at
dokumentene i sin helhet derfor kunne unntas fra of-
fentlighet. Departementet viste også til at de aktuelle
virksomheters navn og adresser fremgikk av Tariff-
nemndas postjournal, og at det på denne bakgrunn
kunne være mulig å identifisere den enkelte arbeids-
taker, særlig i små virksomheter. Videre fremholdt
departementet at opplysninger om så vel lønns- og
arbeidsvilkår som priser og forretningsforhold var
underlagt taushetsplikt etter forvaltningsloven § 13
første ledd nr. 2. Departementet hadde ikke forsøkt å
innhente samtykke til offentliggjøring fra den enkelte
arbeidstaker og virksomhet, noe som ble begrunnet i
det betydelige merarbeidet dette ville medføre.

Til spørsmålet om departementet hadde vært rik-
tig klageorgan, ble det vist til at Tariffnemnda var un-
derlagt Arbeids- og inkluderingsdepartementet admi-
nistrativt sett, men at nemnda likevel var ment å være
et frittstående og uavhengig organ. Det måtte likevel
antas at departementet, som overordnet organ, kunne
instruere nemnda vedrørende saksbehandlingen i sa-
ker etter offentlighetsloven. Departementet mente
derfor at det var riktig klageorgan for nemndas avgjø-
relser i innsynssaker.

For øvrig opplyste departementet at Tariffnemn-
da, på tidspunktet for As innsynsbegjæring, fortsatt
var på et svært tidlig stadium av et mulig forskriftsar-
beid. A og andre parter i arbeidslivet ville bli gitt an-
ledning til å uttale seg om et forslag til forskrift. Det
måtte derfor legges til grunn at saken ville bli tilstrek-
kelig opplyst før et eventuelt forskriftsvedtak ble fat-
tet.

Ved avslutningen av saken uttalte ombudsman-
nen:

«1. Innledning

Etter allmenngjøringsloven 4. juni 1993 nr. 58 § 6
gjelder forvaltningsloven for Tariffnemndas behand-
ling av saker etter loven. Loven inneholder ingen til-
svarende henvisning til offentlighetsloven 19. juni
1970 nr. 69, som gjaldt på tidspunktet for As innsyns-
begjæring. Jeg kan heller ikke se at forholdet til of-
fentlighetsloven er omtalt i forarbeidene. Nemnda
selv og Arbeids- og inkluderingsdepartementet har
imidlertid i denne saken gitt reglene i offentlighetslo-
ven anvendelse på Tariffnemndas dokumenter. Også
jeg legger denne rettsoppfatningen til grunn i det føl-
gende.

Hovedregelen i offentlighetsloven er at forvalt-
ningens saksdokumenter er offentlige. Unntak kan

enten følge av offentlighetsloven selv, eller av eller i
medhold av annen lovbestemmelse. De omstridte do-
kumentene i denne saken er unntatt etter offentlig-
hetsloven § 5a, jf. forvaltningsloven § 13 første ledd
nr. 1 og 2. Det er oppgitt at noen av dokumentene
inneholder opplysninger som bare er taushetsbelagte
etter forvaltningsloven § 13 første ledd nr. 1. Andre
inneholder opplysninger som kun er taushetsbelagte
etter forvaltningsloven § 13 første ledd nr. 2. Atter
andre omfatter opplysninger som er underlagt taus-
hetsplikt etter begge bestemmelsene.

2. Noens personlige forhold

Forvaltningsloven § 13 første ledd nr. 1 gir taus-
hetsplikt for opplysninger om «noens personlige for-
hold». Bestemmelsen inneholder ingen definisjon av
begrepet «personlig forhold», men i § 13 annet ledd
er det regnet opp en del forhold som ikke skal regnes
som personlige, herunder personnummer, yrke, bo-
pel og arbeidssted. Ellers er det i forarbeidene og i ju-
ridisk teori lagt til grunn at bestemmelsen omfatter
forhold det er vanlig å ønske å holde for seg selv. Noe
mer enn et utgangspunkt kan imidlertid dette ikke
være. Spørsmålet om en opplysning er underlagt
taushetsplikt, beror på en konkret helhetsvurdering
der en rekke momenter kan være relevante, bl.a.
hvem opplysningen gjelder, hvilken sammenheng
opplysningen fremkommer i, om opplysingen er eg-
net til å avsløre et annet taushetsbelagt forhold osv. I
tillegg må det ses hen til de begrensninger i taushets-
plikten som følger av bestemmelsene i forvaltnings-
loven §§ 13a flg.

Departementet synes å ha lagt til grunn at opplys-
ninger om lønn og andre arbeidsvilkår er underlagt
taushetsplikt etter § 13 første ledd nr. 1. For ansatte i
det private, som opplysningene i denne saken gjelder,
er jeg enig i dette som et generelt utgangspunkt. Man
må imidlertid her, som ellers, gå konkret til verks og
vurdere spørsmålet ut fra de opplysningene saken
gjelder. Jeg kan ikke se at departementet, eller Tariff-
nemnda, har foretatt en slik konkret vurdering. De-
partementets drøftelse knyttet til forvaltningsloven §
13 første ledd nr. 1 er knapp og synes i liten grad å
være knyttet opp til de ulike dokumentene. Avslaget
på dette punkt synes basert på at departementet gene-
relt går ut fra at lønn og arbeidsvilkår faller inn under
begrepet «noens personlige forhold» og at det derfor
ikke er foretatt noen nærmere vurdering. Dette er en
rettslig mangel ved vedtaket som må avhjelpes ved at
departementet ser på spørsmålet på ny og gir en mer
utførlig begrunnelse for det standpunkt som blir inn-
tatt.

3. Næringsopplysninger

Bestemmelsen i forvaltningsloven § 13 første ledd
nr. 2 stiller krav både til opplysningens art og karak-
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ter og til den mulige virkningen av at opplysningen
gis ut. Det må for det første være tale om såkalte næ-
ringsopplysninger, det vil si det som i bestemmelsen
er angitt som «tekniske innretninger og fremgangs-
måter samt drifts- og forretningsforhold». Dette be-
grepet må forstås relativt vidt, og må anses å omfatte
slike forhold som en virksomhets avtaler, virksomhe-
tens økonomiske situasjon, produksjonsmetoder,
kundeportefølje osv. Den sentrale begrensingen i
taushetsplikten ligger i at det må være av «konkur-
ransemessig betyding» for virksomheten å hemme-
ligholde slike næringsopplysninger. Det vil bare
foreligge taushetsplikt i den utstrekning offentliggjø-
ring av opplysningene vil kunne medføre økonomisk
tap eller redusert gevinst for virksomheten, enten di-
rekte eller ved at konkurrenter kan utnytte opplysnin-
gene. I denne sammenheng er det ikke avgjørende
om eller hvordan mottakeren faktisk vil bruke opp-
lysningene, men om opplysningene etter sin art vil
kunne ha slike skadevirkninger.

Arbeids- og inkluderingsdepartementet har lagt
til grunn at opplysninger om arbeidstakernes lønns-
og arbeidsvilkår er opplysninger som det vil være av
konkurransemessig betydning å hemmeligholde. Det
er særlig lagt vekt på at prisen på arbeidskraft vil
være en sentral innsatsfaktor i skips- og verftsindus-
trien, og dermed av betydning for virksomhetens
konkurranseevne. Departementet har dessuten vist til
høringsuttalelser fremkommet i forbindelse med ar-
beidet med en ny forskrift til allmenngjøringsloven
om påseplikt og innsynsrett, der det bl.a. skal ha
kommet innspill på at reglene ikke bør gå for langt i
å gi aktører innsyn i hverandres lønns- og arbeidsvil-
kår.

De virksomhetene det er tale om i denne saken,
driver utleie av arbeidskraft til skipsbyggings- og
verftsindustrien i Norge. Jeg antar at de skadevirk-
ningene som er aktuelle for disse virksomhetene er
knyttet dels til forhandlingene om pris med de aktø-
rene som leier arbeidskraft, dels til konkurrerende ut-
leieaktører i markedet som eventuelt kan nyttiggjøre
seg opplysningene. På generelt grunnlag må det antas
at slike opplysninger i en slik bransje vil kunne være
egnet til å påføre virksomheten tap eller redusert ge-
vinst. 

Dokumentasjonen som fulgte allmenngjørings-
begjæringen er innhentet av lokalavdelingene til et av
Bs medlemsforbund, og består av arbeidsavtaler, av-
taler mellom virksomheter om innleie av arbeidskraft
og notater basert på og referater fra samtaler med
både arbeidstakere og representanter for ulike virk-
somheter. Det er ikke tale om offisiell og fullstendig
informasjon gitt av virksomhetene, men spredte opp-
lysninger som tar sikte på å avdekke og dokumentere
såkalt sosial dumping. Riktignok vil opplysningene
kunne si noe om lønnsnivået eller arbeidsvilkårene i

vedkommende virksomhet. Etter min mening står li-
kevel denne informasjonen i en noe annen stilling i
relasjon til spørsmålet om taushetsplikt enn mer full-
stendig informasjon gitt av virksomheten til Tariff-
nemnda etter oppfordring. Jeg antar med andre ord at
arten av disse opplysningene og måten de er frem-
kommet på, gjør at de etter forholdene vil være min-
dre egnet til å kunne utnyttes av konkurrerende virk-
somheter eller av fremtidige avtalepartnere, og deri-
gjennom i mindre grad vil kunne føre til tap eller re-
dusert gevinst. I alle fall er dette et spørsmål som må
vurderes uttrykkelig.

Vedleggene til allmenngjøringsbegjæringen og
de redegjørelsene som er gitt av virksomhetene til
Tariffnemnda, inneholder opplysninger om forhold
som er, eller vil kunne være i stadig endring. De ar-
beidsavtalene som er vedlagt begjæringen fra B og
svarene fra virksomhetene ligger til dels flere år til-
bake i tid, og flere av arbeidsforholdene er etter det
departementet opplyser avsluttet. Dette svekker faren
for at opplysningene vil kunne utnyttes på en måte
som er til skade for de som har gitt dem. Jeg antar
dessuten at det generelle lønnsnivået og de generelle
arbeidsvilkårene i bransjen er godt kjent.

Ombudsmannen har gjentatte ganger uttalt at der
det er tvil om en opplysning er underlagt taushets-
plikt, må det ses hen til de beskyttelsesverdige inter-
esser som taler for innsyn. I denne saken synes A,
som tariffmotpart, å ha en opplagt og beskyttelses-
verdig interesse i å få tilgang til den dokumentasjo-
nen som dannet bakgrunnen for Bs begjæring om all-
menngjøring, som ville kunne få konsekvenser for
As medlemmer. Jeg har merket meg at et eventuelt
utkast til forskrift ville bli sendt på bred høring, og
jeg har ingen grunn til å betvile forsvarligheten av
Tariffnemndas saksbehandling på generelt grunnlag.
Likevel må behovet for allerede på et tidlig stadium
av prosessen å bli gjort kjent med hva som ligger til
grunn for en allmenngjøringsbegjæring, tillegges at-
skillig vekt. Til dette kommer at saken på denne må-
ten også ville kunne ha blitt bedre opplyst for Tariff-
nemnda.

Tariffnemnda har i vurderingen av innsynsspørs-
målet lagt stor vekt på nemndas behov for opplysnin-
ger fra de aktuelle virksomhetene. Det er fremholdt at
virksomhetene vil vegre seg mot å gi tilstrekkelige
opplysninger med mindre Tariffnemnda kan garante-
re konfidensiell behandling. Departementet har i det
vesentligste sluttet seg til nemndas syn om dette.

Jeg er enig i at dette er et moment av betydelig
vekt. Et viktig hensyn bak reglene om taushetsplikt
for næringsopplysninger er nettopp ønsket om å sikre
og verne om tillitsforholdet mellom det offentlige og
virksomheten. Dersom forvaltningen ikke hadde
vært bundet av regler om taushetsplikt for nærings-
opplysninger, ville dette kunne hindre samarbeid
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med privat virksomhet i alminnelighet og gitt liten
sikkerhet for at virksomheten gir riktige og fullsten-
dige opplysninger til forvaltningen. På den annen
side er dette et hensyn som gjør seg gjeldende for
mange forvaltningsorganer, og det kan spørres om
sakene for Tariffnemnda skiller seg ut i så måte.

I Tariffnemndas og departementets avgjørelser er
det lite spor av konkrete vurderinger av de ulike opp-
lysningene, og jeg savner en bredere vurdering av de
ulike hensynene som gjør seg gjeldende. Jeg har for-
ståelse for at innsynbegjæringen omfattet en rekke
dokumenter. Ikke desto mindre var det tale om opp-
lysninger i en viktig sak for A, og som det forelå et
saklig og reelt behov for å be om innsyn i. Sakens ka-
rakter ga nemnda og departementet en særlig oppfor-
dring til å behandle innsynsanmodningen forsvarlig,
og sørge for at alle sider av saken ble belyst. Det er i
denne sammenheng lite tillitvekkende at ingen av de
omtalte virksomheter er kontaktet. Heller ikke Bs syn
på det vedlagte dokumentgrunnlaget for allmenngjø-
ringsbegjæringen kan jeg se har vært søkt innhentet.
Uavhengig av om det formelt forelå en plikt til å inn-
hente samtykke etter offentlighetsloven § 10, ville
det utvilsomt vært en fordel for sakens opplysning
om nemnda eller departementet hadde innhentet
virksomhetenes og Bs syn på taushetspliktspørsmå-
let.

Jeg må etter dette konkludere med at det forelig-
ger «begrunnet tvil» knyttet til departementets be-
slutning om at opplysningene i de omstridte doku-
mentene var underlagt taushetsplikt etter forvalt-
ningsloven § 13 første ledd nr. 2.

4. Delvis innsyn - utelatelse av individualiserende 
kjennetegn

Et særlig spørsmål er om behovet for beskyttelse vil
kunne anses varetatt gjennom å utelate individualise-
rende kjennetegn og gi A innsyn i de resterende opp-
lysningene, jf. forvaltningsloven § 13a nr. 2.

Departementet har fremholdt at opplysningene
om lønn og arbeidsvilkår er underlagt taushetsplikt
både etter forvaltningsloven § 13 første ledd nr. 1 om
noens personlige forhold og nr. 2 om drifts- og forret-
ningsforhold det vil være av konkurransemessig be-
tydning å hemmeligholde. Det vil da ifølge departe-
mentet ikke være tilstrekkelig å utelate individualise-
rende kjennetegn som personnavn, personnummer
og lignende. Også øvrige opplysninger om lønns- og
arbeidsvilkår måtte sladdes, slik departementet ser
det. Sladding av virksomhetenes navn m.v. ville hel-
ler ikke gi virksomhetene tilstrekkelig beskyttelse, i
og med at disse navnene allerede var blitt gjort kjent
på offentlig journal da virksomhetene ble tilskrevet.
Etter dette ville de resterende opplysningene ikke gi
et dekkende bilde av innholdet i dokumentene, slik at

det etter departementets oppfatning var grunnlag for
å unnta alle dokumentene fra innsyn i sin helhet.

Etter å ha gjennomgått de aktuelle dokumentene,
er det vanskelig å se annet enn at de omtalte arbeids-
takernes behov for beskyttelse ville kunne bli varetatt
gjennom å utelate individualiserende kjennetegn. Det
er ikke like opplagt at det samme ville gjelde for nav-
nene på virksomhetene, i og med at disse var kjent fra
tidligere. Som nevnt ovenfor, er det imidlertid tvil-
somt om – og i hvilken grad – opplysningene i doku-
mentene var underlagt taushetsplikt etter forvaltings-
loven § 13 første ledd nr. 2. Det er da også heftet be-
grunnet tvil ved beslutningen om ikke å gi innsyn i
dokumentene ved å utelate individualiserende kjen-
netegn, jf. forvaltningsloven § 13 a nr. 2.

5. Klageinstans

A har fremholdt at Arbeids- og inkluderingsdeparte-
mentet ikke skulle ha behandlet klagen over Tariff-
nemndas avslag.

Etter offentlighetsloven § 9 tredje ledd kan et av-
slag på en innsynsbegjæring påklages til det organ
som er nærmest overordnet det forvaltningsorgan
som har truffet vedtaket. Denne formuleringen er til-
svarende angivelsen av klageinstans i forvaltningslo-
ven § 28 første ledd. Dersom et organ ikke har noe
overordnet organ, synes den alminnelige oppfatnin-
gen å være at det heller ikke foreligger klagerett, se
Graver, Alminnelig forvaltningsrett (3. utg. 2007) s.
519 og Eckoff/Smith Forvaltningsrett (8. utg. 2006)
s. 277.

Tariffnemnda er opprettet ved allmenngjørings-
loven § 2 under den klare forutsetning at nemnda skal
virke uavhengig. Slik saken er opplyst, synes derfor
nemnda ikke å ha noe overordnet organ i relasjon til
klagereglene i forvaltingsloven § 28. Det kan derfor
også spørres om Arbeids- og inkluderingsdeparte-
mentet, eller et annet departement for den saks skyld,
skulle kunne anses overordnet i relasjon til reglene
om innsyn i offentlighetsloven. Slik saken nå står,
har jeg ikke funnet det nødvendig å gå nærmere inn
på dette spørsmålet. Departementet opprettholdt Ta-
riffnemndas avgjørelse, og sluttet seg i det vesentlige
til nemndas begrunnelse. Departementets behandling
som klageinstans hadde dermed ingen avgjørende
betydning for innsynsretten til A.

Spørsmålet om klageadgang over avslag på inn-
syn gitt av uavhengige forvaltningsorganer er dessu-
ten nå regulert i offentlegforskrifta 17. oktober 2008
nr. 1119, som trådte i kraft 1. januar 2009. Etter for-
skriftens § 11 første ledd skal det organ som et uav-
hengig forvaltningsorgan administrativt hører under,
være klageinstans når det uavhengige organet har av-
slått et krav om innsyn.
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6. Oppsummering og konklusjon

Jeg har kommet til at det er mangler ved de vurderin-
ger departementet foretok ved at flere sentrale for-
hold ikke er vurdert eller burde vært vurdert mer ut-
førlig. Samlet sett foreligger det derfor begrunnet tvil
knyttet til departementets delvise avslag på As krav
om innsyn. Departementet bes gjennomgå saken på
nytt i lys av mine merknader, og vurdere om det er
grunn til å gi A, dersom det fortsatt er ønskelig, ytter-
ligere innsyn. Jeg ber om bli holdt orientert om den
videre utviklingen i saken.»

Departementet behandlet saken på nytt. I brev til
ombudsmannen ble det opplyst følgende om den for-
nyede vurderingen:

«Departementet har etter en ny gjennomgang av
saken, ikke funnet grunnlag for å gi A ytterligere
innsyn i allmenngjøringsbegjæringens vedlegg
eller de svar Tariffnemnda har mottatt fra virk-
somheter det er bedt om tilleggsopplysninger fra.

For øvrig vises til departementets tidligere
argumentasjon for ikke å gi innsyn.»

Sett hen til at departementet i all hovedsak hadde
vist til den tidligere argumentasjonen for å nekte inn-
syn, mente jeg at det fortsatt var begrunnet tvil knyt-
tet til forhold av betydning i saken. Klageren hadde
anlagt søksmål og fått tilgang til saksdokumentene i
denne forbindelse. Jeg fant derfor etter en samlet vur-
dering å kunne la saken bero.

19.

Dokumentinnsyn hos Oslo Børs – taushetsplikt og 
saksbehandlingstid

(Sak 2008/1570)

Avisen A ble nektet innsyn i saksdokumenter knyttet
til et vedtak om overtredelsesgebyr ved Oslo Børs.
Avslaget ble begrunnet med at dokumentene inne-
holdt opplysninger om forretningsforhold, og at de
derfor var underlagt lovbestemt taushetsplikt etter
børsloven § 14. Etter Børsklagenemndens syn kunne
A også nektes innsyn etter offentlighetsloven § 6 før-
ste ledd nr. 5, fordi dokumentene gjaldt en lovover-
tredelse. Børsklagenemndens endelige avgjørelse i
innsynssaken ble fattet mer enn 1 ½ måned etter at A
hadde brakt saken inn for nemnda som klageinstans. 

Ombudsmannen kom til at det var begrunnet tvil
om Børsklagenemnden hadde lagt riktig rettslig ut-
gangspunkt til grunn for sin vurdering, og han ba
derfor om at nemnden vurderte saken på nytt. Selv
om taushetsplikten etter børsloven § 14 gikk lenger
enn taushetsplikten etter forvaltningsloven § 13 før-
ste ledd nr. 2, kunne bestemmelsen bare anses å om-
fatte opplysninger som det av konkurransemessige
årsaker var viktig å hemmeligholde. Mindre sensitive

næringsopplysninger var ikke underlagt taushets-
plikt. Heller ikke offentlighetsloven § 6 første ledd nr.
5 ga hjemmel for å nekte innsyn i alle de omstridte
dokumentene. For dokumenter som eventuelt falt
innenfor bestemmelsens virkeområde, måtte det uan-
sett vurderes meroffentlighet. Om saksbehandlingsti-
den uttalte ombudsmannen at det måtte være tilstrek-
kelig at Børsklagenemnden behandlet en klage over
nektet innsyn på det første møtet etter at klagen var
kommet inn.

Børsstyret ved Oslo Børs ASA hadde ilagt selskapet
B et overtredelsesgebyr for brudd på børsens regler
om utsatt offentliggjøring, jf. børsloven 29. juni 2007
nr. 74 § 31, jf. børsforskriften 29. juni 2007 nr. 875 §
31. Avisen A begjærte innsyn i vedtaket. Begjærin-
gen ble innvilget for selve vedtaksdokumentet, mens
det ble nektet innsyn i en del vedlegg. Begrunnelsen
for dette var at vedleggene inneholdt opplysninger
om forretningsmessige forhold, og at de derfor var
underlagt taushetsplikt etter børsloven § 14. Avgjø-
relsen ble påklaget til Børsklagenemnden, men
nemnden tok ikke klagen til følge.

A brakte deretter saken inn for ombudsmannen. I
klagen ble det bl.a. gjort gjeldende at Børsklage-
nemnda hadde tolket taushetspliktsbestemmelsen i
børsloven § 14 for vidt. Det ble i denne sammenheng
vist til at B ikke lenger var et børsnotert selskap, og
at behovet for hemmelighold derfor ikke var like på-
trengende. A mente dessuten det var en saksbehand-
lingsfeil at Børsklagenemnden hadde brukt mer enn
1 ½ måned på å behandle klagen over Børsstyrets av-
slag.

Det ble besluttet å be Børsklagenemnden om en
nærmere redegjørelse for sin generelle forståelse av
taushetspliktsbestemmelsen i børsloven § 14. Videre
ble det bedt redegjort for den konkrete vurdering som
var gjort med hensyn til en del av dokumentene som
det var nektet innsyn i. Dette var for det første doku-
menter som inneholdt de anførsler B hadde gjort gjel-
dende overfor Børsstyret før det endelige vedtaket
om overtredelsesgebyr ble fattet. For det annet var
det såkalte «innsidelister», det vil si lister over navn
og dato for når personer utenfor foretaket mottok inn-
sideinformasjon, samt årsaken til at vedkommende
hadde fått denne informasjonen. De børsnoterte sel-
skapene plikter å oversende slike lister til Oslo Børs.
Børsstyret ble spurt hvilke negative konsekvenser of-
fentliggjøring av disse dokumentene ville kunne få
for B og eventuelle andre berørte aktører, og også om
det var forsøkt å innhente samtykke til offentliggjø-
ring fra B. I tillegg ble det bedt redegjort for saksbe-
handlingstiden knyttet til As klage over Børsstyrets
avgjørelse i innsynssaken.

I sitt svar til ombudsmannen fremholdt Børskla-
genemnden at taushetsplikten for forretningsforhold
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etter børsloven § 14 gikk lenger enn etter taushets-
pliktsbestemmelsen i forvaltningsloven 10. februar
1967 § 13 første ledd nr. 2. Dokumentene med Bs an-
førsler til Børsstyret inneholdt opplysninger om ut-
viklingen i forhandlinger mellom B og Bs kontrakts-
motpart i den transaksjon overtredelsesgebyret knyt-
tet seg til, og de måtte derfor anses underlagt taus-
hetsplikt etter børsloven § 14. Det samme gjaldt inn-
sidelistene, fordi disse inneholdt opplysninger som
kunne avsløre sider ved et selskaps forretningsmessi-
ge strategier og mål, også etter at den aktuelle trans-
aksjonen var gjennomført. Det ble videre vist til at
innsidelistene utarbeides av selskapene selv. En of-
fentliggjøring kunne skade tillitsforholdet mellom
selskapene og forvaltningen, slik at selskapene ville
bli mer tilbakeholdne i sin rapportering. Etter Børsk-
lagenemndens syn var det heller ikke særlig sterke
grunner som talte for å gi allmennheten innsyn i lis-
tene, som utelukkende var utarbeidet for å lette til-
synsmyndighetenes kontroll med de private aktørene
i børssystemet. 

Børsklagenemnden pekte videre på at vurderin-
gen av hva slags informasjon som var underlagt taus-
hetsplikt etter børsloven § 14 var vanskelig, og at
brudd på taushetsplikten ville kunne medføre straffe-
ansvar for de ansvarlige. Oslo Børs hadde vært i kon-
takt med B, som imidlertid ikke hadde samtykket til
offentliggjøring. Børsklagenemnden gjorde dessuten
gjeldende at det under enhver omstendighet kunne
vært nektet innsyn i de omstridte dokumentene etter
offentlighetsloven 19. juni 1970 nr. 69 § 6 første ledd
nr. 5 om «anmeldelse, rapport og annet dokument om
lovovertredelse». 

Når det gjaldt spørsmålet om saksbehandlingstid,
viste Børsklagenemnden til børsforskriften § 37. Iføl-
ge denne bestemmelsen skulle børsen forelegge en
klage for den annen part med to ukers frist, og deret-
ter innen fire uker oversende saken til Børsklage-
nemnden. Nemnda hadde så fire uker på seg til å av-
gjøre saken. Disse saksbehandlingsreglene måtte et-
ter nemndas syn også gjelde for innsynssaker.

Ved avslutningen av saken uttalte ombudsman-
nen bl.a.:

«1. Taushetspliktsspørsmålet

Børsloven § 14 første ledd lyder:

«Tillitsvalgte, ansatte og revisor ved regulert
marked plikter å hindre at noen får adgang eller
kjennskap til det som de i sitt arbeid får vite om
andres forretningsmessige eller personlige for-
hold med mindre annet følger av denne eller an-
nen lov. Vedkommende må heller ikke gjøre
bruk av slike opplysninger ved ervervsvirksom-
het eller ved kjøp og salg av finansielle instru-
menter. Bestemmelsene i forvaltningsloven
§§ 13a til 13e får tilsvarende anvendelse.»

Bestemmelsen er i hovedsak en videreføring av
taushetspliktsbestemmelsen etter børsloven av 1988.
I forarbeidene til sistnevnte lov, Ot.prp. nr. 83 (1986-
87) side 97 flg., heter det følgende om bestemmelsen:

«Personer som er tilknyttet børsen enten som til-
litsvalgte eller ansatte vil i varierende utstrekning
få kjennskap til fortrolige opplysninger både når
det gjelder selskaper med verdipapirer notert på
børsen og om børsmedlemmer. De verdipapirut-
stedende selskapers interesser så vel som børs-
medlemmenes og børsrepresentantenes og de
samfunnsmessige interesser tilsier at det påleg-
ges taushetsplikt. Etter omstendighetene kan bør-
sens tillitsvalgte og ansatte også ha tilgang til per-
sonlige opplysninger som også omfattes av taus-
hetsplikten.

Den foreslåtte bestemmelse går lenger enn
forvaltningsloven, idet taushetsplikten etter for-
valtningsloven når det gjelder forretningsmessi-
ge forhold bare omfatter opplysninger om teknis-
ke innretninger og fremgangsmåter, samt drifts-
og forretningsmessige forhold det vil være av
konkurransemessig betydning å hemmeligholde
av hensyn til dem opplysningen angår.»

Så vel bestemmelsens ordlyd som forarbeidene
tilsier altså at børslovens taushetspliktsbestemmelse
favner noe videre enn den alminnelige taushetsplikts-
bestemmelsen i forvaltningsloven. Bakgrunnen er
antakelig, slik Børsklagenemnden har fremholdt, at
man i lys av børslovens virkeområde ikke bare må
hensynta virksomhetenes konkurranseposisjon i sne-
ver forstand, men også behovet for en velfungerende
markedsplass.

Det er imidlertid grunn til å være tilbakeholden
med å tolke taushetspliktsbestemmelsen for vidt. Der
hensynet til børsmarkedet ikke gjør seg gjeldende, er
det etter mitt syn vanskelig å se at det er noe som til-
sier en utvidet taushetsplikt for børsen og Børsklage-
nemnden. Når det gjelder informasjon om virksom-
heter som ikke lenger er notert på børsen, er det der-
for i alminnelighet neppe grunn til å tolke taushets-
pliktsbestemmelsen i børsloven annerledes enn det
som gjelder for forvaltningsorganer for øvrig, jf. for-
valtningsloven § 13. Dersom det ikke foreligger sær-
skilte omstendigheter i forhold til B, som ikke er
kommet frem under saksforberedelsen her, antar jeg
derfor at opplysninger om selskapet ikke vil være
taushetsbelagt med mindre de er av konkurransemes-
sig betydning å hemmeligholde.

Uansett kan Børsklagenemnden neppe høres med
at all informasjon knyttet til et børsnotert selskap er
taushetsbelagt. Det må i alle tilfelle kunne påvises en
eller annen berettiget interesse i hemmelighold for at
en opplysning skal anses å være underlagt taushets-
plikt. Dette følger direkte av forvaltningsloven § 13a
første ledd nr. 3, som er gitt tilsvarende anvendelse
for taushetsplikt etter børsloven, og ville uansett måt-
te innfortolkes. Selv der virksomheten fortsatt er no-



114 Dokument 4 2009–2010

tert på markedsplassen, må det altså være en viss fare
for uheldige virkninger av offentliggjøring, enten for
virksomheten eller markedsplassen, for at det skal
være tale om taushetsplikt. Om man kaller dette et
«skadekrav» eller ikke, er for så vidt en smakssak.

Det er i denne sammenheng grunn til å peke på at
formålet med reglene om taushetsplikt heller ikke et-
ter børsloven har vært å beskytte børsnoterte virk-
somheter mot enhver form for konkurranse eller mot
offentliggjøring av enhver ubehagelig opplysning for
vedkommende bedrift. Mindre sensitive næringsopp-
lysninger vil derfor ikke være underlagt taushetsplikt
og vil kunne offentliggjøres i medhold av offentlig-
hetsloven. Så vel offentlighetsprinsippet og hensynet
til andre beskyttelsesverdige interesser, herunder all-
mennhetens behov for innsyn, må hensyntas i tolk-
ningen av børsloven § 14.

Det er derfor grunn til å knytte noen kommenta-
rer til offentlighetens interesse i den foreliggende
sak. Børsklagenemnden har fremholdt at offentlighe-
ten ikke har noen berettiget interesse i den forelig-
gende sak. Nemnda synes å mene at den selv og Oslo
Børs ivaretar behovet for offentlig kontroll. Det er
jeg uenig i. 

Børsen utøver offentlig myndighet når den ileg-
ger overtredelsesgebyr etter børslovgivningen. Over-
tredelsesgebyret kan beløpe seg til opptil 2,5 millio-
ner kroner per overtredelse, og gis som følge av
brudd på bestemmelser i børsloven eller børsforskrif-
ten eller ved vesentlige brudd på børsens øvrige reg-
ler. Gebyret har et sanksjonspreg, og gis i alle fall
delvis i kraft av statens høyhetsrett. Det kan ikke
være tvilsomt at offentligheten har behov for å føre
tilsyn med hvordan denne myndigheten utøves.

Til dette kommer at overtredelsesgebyret er gitt
som ledd i børsens tilsynsvirksomhet. Så vel børsen
som nemnda er gitt viktige tilsynsoppgaver på vegne
av fellesskapet, som blant annet skal sikre tilliten til
et marked der det handles for betydelige verdier.
Også denne siden av saken har en reell offentlig in-
teresse; allmennhetens kontroll med hvordan tilsyns-
oppgavene utføres er viktig for ansvarliggjøringen av
aktørene på børsen. 

En forutsetning for at den offentlige kontrollen
med børsen og Børsklagenemnden skal ha en realitet,
er at det gis tilgang til de dokumentene som ligger til
grunn for tilsynsmyndighetenes enkeltvedtak. Jeg er
derfor enig med A i at offentligheten har en ikke ube-
tydelig interesse i innsyn i de dokumentene denne sa-
ken gjelder. Dette må det tas hensyn til i vurderingen
av hva slags informasjon som er underlagt taushets-
plikt.

En forutsetning for taushetsplikt i dette tilfellet er
at det påvises nærliggende, konkrete og kontroller-
bare forhold som tilsier at åpenhet – etter at den aktu-
elle transaksjonen er avsluttet og etter at B er tatt av

børs – vil være skadelig for konkurranseforholdene,
jf. prinsippet i forvaltningsloven § 13 første ledd nr.
2. Børsklagenemnden synes å ha lagt terskelen bety-
delig lavere.

Det er grunn til å understreke at det i forbindelse
med innsynsbegjæringen må foretas en konkret vur-
dering av hver enkelt opplysning i de dokumentene
det er bedt om innsyn i. Det vil derfor ikke være retts-
lig grunnlag for å unnta en kategori dokumenter – for
eksempel innsidelister – fra innsyn på generelt
grunnlag.

Den begrunnelsen Børsklagenemnden har gitt,
tilfredsstiller etter mitt skjønn ikke disse kravene.
Begrunnelsen er gitt på et abstrakt og generelt nivå,
og er ikke knyttet til de konkrete opplysninger eller
til den konkrete transaksjonen dokumentene gjelder.

Nemnda har slik jeg ser det ikke kunnet peke på
hvilke konkrete skadevirkninger offentliggjøring av
akkurat disse opplysningene vil kunne få for B eller
finansmarkedet som sådan.

Enkelte av de eksemplene på konsekvenser av of-
fentliggjøring som nemnda har trukket frem … kan
nok begrunne taushetsplikt i enkelttilfeller – særlig
der en transaksjon fortsatt er aktuell. Andre er neppe
relevante. Dette gjelder faren for at rekrutteringsby-
råer eller konkurrenter systematisk skal be om innsyn
i innsidelistene for å rekruttere personell. Dette er
ikke den type konkurranse taushetspliktsreglene er
ment å verne om. Heller ikke at opplysningene kan
røpe et klientforhold vil i seg selv være taushetsbe-
lagt. For det første gjelder det ikke noe absolutt og
generelt forbud for advokater eller rådgivere mot å
røpe klientforhold. For det andre er dette en taushets-
plikt som eventuelt påligger advokaten eller rådgive-
ren. En slik taushetsplikt binder som utgangspunkt
ikke forvaltningen. Hvorvidt opplysninger om klient-
forholdet er taushetsbelagt hos Oslo Børs beror der-
for på en tolkning av børsloven § 14.

Det er etter dette begrunnet tvil om nemnda har
hatt riktig rettslig utgangspunkt for den vurdering
som er foretatt, og vurderingen er heller ikke tilstrek-
kelig konkret.

Børsklagenemnden bes gjennomgå saken på nytt
i lys av mine merknader, og vurdere om det er grunn
til gi A ytterligere innsyn. Jeg ber om å bli holdt ori-
entert om den videre utviklingen i saken.

---

2. Unntak etter offentlighetsloven § 6 første ledd nr. 5

Under saksforberedelsen her har Børsklagenemnden
også fremholdt at dokumentene kan unntas med
hjemmel i dagjeldende offentlighetslov § 6 første
ledd nr. 5, fordi dokumentene er å anse som «anmel-
delse, rapport eller annet dokument om lovovertre-
delse».
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Bestemmelsen ga bare adgang til å unnta et doku-
ment som primært angår lovovertredelsen. At det er
gitt opplysninger i et dokument om slike overtredel-
ser, er ikke nok til at dette unntaket skal komme til
anvendelse – dokumentet må gjelde dette forhold.
Justisdepartementets lovavdeling har i en tolknings-
uttalelse fra 2001 (JDLOV-2001-3181) uttalt at be-
stemmelsen bare omfatter «dokumenter som direkte
omhandler og er skrevet som en direkte følge av en
konkret lovovertredelse, for eksempel for å klarleg-
ge, stoppe eller sanksjonere den». Videre heter det at:

«Det er antatt at bestemmelsen ikke bare omfatter
dokumenter om fullbyrdede lovovertredelser,
men også dokumenter i saker hvor det er uklart
om det foreligger en lovovertredelse. Muligheten
for at det er begått en lovovertredelse må likevel
ikke være for fjern eller usikker.»

Det vil si at innsidelister – som er et ledd i det ge-
nerelle systemet for kontroll av børsnoterte selska-
per, og som føres uavhengig av om det er konkret
mistanke om en lovovertredelse eller ikke – neppe vil
være omfattet av unntaket. Dette gjelder selv om det
i ettertid viser seg at de har bevisverdi i en sak om
lovbrudd.

Når det gjelder Bs anførsler, kan muligens be-
stemmelsen gi hjemmel for unntak. I tilfelle må det
imidlertid foretas en meroffentlighetsvurdering i for-
hold til dette dokumentet (i den grad det ikke anses å
være taushetsbelagt), og det er de hensyn som be-
grunner denne unntakshjemmelen som først og
fremst vil være relevante å tillegge vekt her.

Ovennevnte har imidlertid først og fremst histo-
risk betydning. Når Børsklagenemnden nå skal foreta
en fornyet vurdering av innsynsspørsmålet, antar jeg
at det er naturlig at denne vurderingen skjer på grunn-
lag av den någjeldende offentleglov 19. mai 2006 nr.
16. A kan uansett når som helst be om innsyn etter
denne loven, og det vil være unødig formalisme å ba-
sere seg på unntakshjemler som ikke lenger er i kraft.

Anvendelsesområdet for det aktuelle unntaket er
nå betydelig innskrenket, jf. offentleglova § 24 annet
ledd, og unntak kan bare gjøres «inntil saka er av-
gjord». Ettersom forholdet til denne bestemmelsen
ikke har vært oppe under saksforberedelsen her, fin-
ner jeg imidlertid ikke grunn til å gå nærmere inn på
den vurderingen som skal gjøres.

3. Saksbehandlingstiden

A har fremholdt at det tok urimelig lang tid å avgjøre
innsynssaken. Fra innsynsbegjæringen første gang
ble inngitt til saken var endelig avgjort av Børsklage-
nemnden, tok det i underkant av to måneder.

I offentlighetsloven § 9 første ledd heter det at
innsynssaker skal avgjøres «uten ugrunnet opphold».
Ombudsmannen har tidligere slått fast at de fleste

innsynsbegjæringer bør «kunne avgjøres samme dag
eller i alle fall i løpet av 1-3 virkedager, dersom det
ikke skulle foreligge spesielle praktiske vanskelighe-
ter». Regjeringen og Justiskomiteen har sluttet seg til
dette, jf. St.meld. nr. 32 (1997-1998) side 97 og 100
og Innst. S. nr. 21 (1998-1999) side 18. Hva gjelder
saksbehandlingstiden for innsynssaker i klageom-
gangen, har ombudsmannen uttalt at:

«Hensynene bak kravene til saksbehandlingstid
gjør seg også gjeldende ved klagebehandling av
avslag på innsyn. Det er først ved klagevedtaket
at det foreligger en endelig avgjørelse av inn-
synsspørsmålet. Klagesaker etter offentlighetslo-
ven må følgelig avgjøres raskt, se også Justisde-
partementets ”Veileder i offentlighetsloven” side
103.»

Hurtighet i saksbehandlingen er av stor betyd-
ning i innsynssaker, og Børsklagenemnden kan ikke
i innsynssaker ukritisk forholde seg til de tidsfrister
som er oppstilt i børsforskriften. Det kan imidlertid
vanskelig kreves at Børsklagenemnden skal samles
utelukkende for å ta stilling til en innsynsbegjæring
eller en innsynsklage. Det må være tilstrekkelig at sa-
ken avgjøres på første ordinære møte etter at klagen
eller begjæringen er blitt inngitt.»

20.

Innsyn i interne dokumenter – lovteknisk 
gjennomgang av lovutkast

(Sak 2009/434)

Justisdepartementet avslo en begjæring om innsyn i
flere dokumenter knyttet til departementets gjennom-
gang av to lovforslag sendt fra Finansdepartementet. 

For et brev fra Justisdepartementet til Finansde-
partementet med merknader til lovutkastene kom om-
budsmannen til at unntaksadgangen ikke var vurdert
tilstrekkelig konkret. Det var dessuten mangler ved
meroffentlighetsvurderingen for et notat fra lovavde-
lingen til den politiske ledelsen i Justisdepartemen-
tet, for utkastet til odelstingsproposisjon og for de
lovtekniske merknadene inntatt i utkastet. Ombuds-
mannen ba departementet behandle saken på nytt for
så vidt gjaldt disse forholdene. 

Etter en fornyet vurdering opprettholdt departe-
mentet avslaget på innsynskravet.

I februar 2009 ba A Justis- og politidepartementet om
innsyn i samtlige dokumenter knyttet til den lovtek-
niske gjennomgangen av et utkast til lov om Statens
finansfond og Statens obligasjonsfond. Innsynskra-
vet omfattet alle dokumenter sendt til og fra Justisde-
partementets lovavdeling i anledning saken. Departe-
mentet ga innsyn i et e-brev fra Finansdepartementet
til ulike organer, herunder lovavdelingen, der det ble
bedt om merknader til lovforslaget. For de øvrige do-
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kumentene ble innsynskravet avslått fullt ut. Etter at
avslaget var gitt, fikk A en nærmere begrunnelse fra
departementet etter offentleglova § 31 annet ledd.
Det fremgikk at dokumentene var unntatt dels etter
offentleglova § 14 om organinterne dokumenter, dels
etter § 15 første ledd annet punktum om dokument
innhentet av et departement fra et annet departement
samt § 15 tredje ledd om dokument om innhenting av
slikt dokument. A brakte deretter saken inn for om-
budsmannen. 

Etter å ha innhentet og gjennomgått de relevante
saksdokumentene fra departementet, ble det besluttet
å iverksette ytterligere undersøkelser. På den bak-
grunn ble departementet bedt om å redegjøre nærme-
re for enkelte forhold, herunder om det var foretatt en
tilstrekkelig konkret vurdering av om offentleglova §
15 første ledd ga adgang til å gjøre unntak, om det var
nødvendig å nekte innsyn for å sikre forsvarlige in-
terne avgjørelsesprosesser og om hvilken betydning
det hadde for vurderingen at regjeringens arbeid med
lovutkastet var avsluttet. Det ble også bedt om en ut-
dyping av den meroffentlighetsvurderingen som var
foretatt, og departementet ble i denne forbindelse
spurt hvilken betydning det hadde at de omstridte do-
kumentene gjaldt regelverksutvikling angående en
økonomisk krisepakke og at lovforslaget ikke hadde
vært ute på alminnelig høring. 

Justisdepartementets lovavdeling redegjorde i
brev 29. april 2009 utførlig for adgangen til å unnta
dokumenter etter offentleglova § 15 første ledd annet
punktum og tredje ledd. Den generelle gjennomgang
av rekkevidden av unntakene gjengis ikke. Departe-
mentet påpekte imidlertid at det ikke er noe vilkår et-
ter § 15 første ledd at det kan påvises fare for at de in-
terne avgjørelsesprosessene i den konkrete saken kan
bli skadelidende. Det vil tvert i mot ofte være «slik at
offentlighet omkring dokumenter som innhentes
utenfra eller dokumenter om innhenting av slike do-
kumenter ikke vil ha skadevirkninger i den konkrete
saken dokumentene gjelder», og slike skadevirknin-
ger vil vanskelig kunne inntre etter at saken er ferdig-
behandlet. Nødvendighetsvurderingen etter § 15 før-
ste ledd må derfor først og fremst knyttes til fare for
skade på fremtidige avgjørelsesprosesser. Lovavde-
lingen mente at vilkåret «gjennomgående vil være
oppfylt for visse typer dokumenter, f.eks. utkast til
det som skal være et organs endelige beslutning eller
standpunkt og forslag og konkrete vurderinger og råd
med hensyn til utforming og innhold i slike». Det vil-
le derfor være tilstrekkelig for å oppfylle vilkåret å
konstatere at det dreier seg om et dokument av en slik
art. 

Lovavdelingen pekte videre på at tiden som har
gått vil være et relevant moment i vurderingen av om
nødvendighetsvilkåret i § 15 første ledd er oppfylt,
også for dokumenter som utveksles mellom departe-

menter i saker som skal fremmes for Stortinget. Det
ble imidlertid anført at § 15 første ledd «fortsatt kan
brukes på dokumenter fra andre departementer som
består i konkrete vurderinger, råd eller forslag med
hensyn til utformingen av eller innholdet i dokumen-
ter som skal fremmes for Stortinget også etter at sa-
ken er ferdigbehandlet». I disse tilfellene vil det være
den samlete regjeringen som står bak dokumentene,
og slike dokumenter vil etter lovavdelingens syn lig-
ge i «den innerste kjernen av det unntaket i § 15 før-
ste ledd omfatter». Nødvendighetsvilkåret ville for
slike dokumenter være oppfylt «også etter at det er
fremmet for Stortinget dersom det er avvik mellom
utkastet og det endelige dokumentet av noen betyd-
ning». Lovavdelingen mente dermed at for de tre do-
kumentene som var unntatt etter offentleglova § 15
første ledd annet punktum og tredje ledd ville det
ikke få noen avgjørende betydning at regjeringens ar-
beid med proposisjonen var avsluttet. 

Videre ble det fremholdt at det forhold at doku-
mentene ligger i kjernesonen for unntakene i § 15
første ledd annet punktum og tredje ledd innebærer at
det gjør seg gjeldende et tungtveiende saklig og reelt
unntaksbehov. Dette var «et vesentlig moment i ret-
ning av at det ikke bør utøves meroffentlighet». Ut-
kastet til proposisjon ville stå i samme stilling uav-
hengig av om det var forelagt et departement for rea-
litetsmerknader eller lovavdelingen for lovteknisk
gjennomgang. Uansett ville det være et departements
utkast til det som skal bli regjeringens forslag til Stor-
tinget, og det ville ikke være mulig å gi innsyn i lov-
tekniske merknader uten også å gi innsyn i departe-
mentets lovutkast. Justisdepartementets brev 3. fe-
bruar inneholdt både lovtekniske kommentarer og re-
alitetsmerknader, slik at brevet måtte stå i samme
stilling som andre brev som inneholder konkrete vur-
deringer, råd eller forslag med hensyn til utformin-
gen av eller innholdet i dokumenter som skal frem-
mes for Stortinget. For denne typen dokumenter
mente lovavdelingen at «hensynet til offentlig innsyn
nokså gjennomgående må stå tilbake ved vurderin-
gen av meroffentlighet». I tilfeller der et dokument
kun inneholder utpregete lovtekniske merknader og
disse ikke er påført lovutkastet, mente lovavdelingen
at det etter omstendighetene kunne tenkes at merof-
fentlighet burde utøves. 

Det ble opplyst at det ved meroffentlighetsvurde-
ringen for det enkelte dokument var tatt hensyn til at
det dreide seg om et lovforslag i tilknytning til en
økonomisk krisepakke i anledning en svært alvorlig
situasjon for verdensøkonomien, og at forslaget ikke
hadde vært på alminnelig høring. Det var imidlertid
ikke funnet at disse hensynene hadde en slik vekt at
det burde utøves meroffentlighet for noen av doku-
mentene. 



2009–2010 Dokument 4 117

A kom med merknader til lovavdelingens rede-
gjørelse. Han mente det var lagt for liten vekt på at
rettsutviklingen og den generelle hovedtendensen i
offentleglova er utvidelse av området for dokumen-
toffentlighet. For dokumenter som utveksles mellom
departementene påpekte A at unntaksadgangen var
vesentlig innsnevret sammenlignet med tidligere. A
fremholdt dessuten at offentliggjøring av interne
drøftelser mellom departementene etter at Stortinget
har vedtatt den aktuelle loven som forslaget bygger
på, vil kunne bidra til å tydeliggjøre standpunktet re-
gjeringen inntok i proposisjonen, og at det var van-
skelig å se hvilke samfunnsinteresser som kunne bli
skadelidende ved slik tydeliggjøring. 

Ved avslutningen av saken uttalte jeg:
«Dokumentene det er nektet innsyn i gjelder arbeidet
med en odelstingsproposisjon med forslag til lov om
Statens finansfond og lov om Statens obligasjons-
fond. Lovforslagene ble fremmet for Stortinget ved
Ot.prp. nr. 35 (2008-2009), og skulle ta sikte på å
styrke finansiell stabilitet og for å legge til rette for
tilførsel av kreditt til foretak og husholdninger. Opp-
rettelsen av de to fondene var ment å skulle supplere
de tiltakene som Regjeringen og Stortinget har fore-
slått og iverksatt. For å kunne fremlegge lovforslage-
ne raskt, og for å kunne unnta forslagene fra offent-
lighet inntil de ble fremlagt for Stortinget, ble det
ikke gjennomført alminnelig høring i tråd med ret-
ningslinjene i utredningsinstruksen. De to lovene ble
vedtatt av Stortinget 2. mars 2009 og sanksjonert 6.
mars 2009 med ikrafttredelse samme dag. 

De fire dokumentene saken gjelder er:

– brev 3. februar 2009 fra lovavdelingen i Justis-
og politidepartementet til Finansdepartementet

– vedlegg til brev 3. februar 2009 med en lovtek-
nisk gjennomgang av de to lovforslagene

– utkast til odelstingsproposisjon fra Finansdepar-
tementet sendt til Justis- og politidepartementet

– notat 5. februar 2009 fra Justisdepartementets
lovavdeling til politisk ledelse.

Brevet 3. februar 2009 og vedlegget til dette er
unntatt fra innsyn etter offentleglova § 15 første ledd
annet punktum. Utkastet til odelstingsproposisjonen
er unntatt etter § 15 tredje ledd første alternativ, mens
notatet 5. februar 2009 er unntatt etter bestemmelsen
om såkalte organinterne dokumenter i § 14 første
ledd. 

1. Adgangen til å unnta brevet 3. februar 2009 

I offentleglova § 15 første ledd annet punktum er det
gitt adgang til å unnta dokumenter som et departe-
ment har innhentet fra et annet departement til bruk
for den interne saksforberedelsen. Vilkåret i § 15 før-
ste ledd første punktum gjelder på samme måte, slik
at det bare er adgang til å unnta slike dokumenter når
det er «nødvendig for å sikre forsvarlege interne av-
gjerdsprosessar». Det fremgår av forarbeidene at be-
stemmelsen ikke utelukkende tar sikte på å verne om
en pågående intern avgjørelsesprosess. Faren for at
innsyn kan skade fremtidige interne avgjørelsespro-
sesser kan også være relevant å legge vekt på, ved at
«organ ein samarbeider tett med kan bli meir tilbake-
haldne med å komme med frimodige råd og vurderin-
gar», jf. Ot.prp. nr. 102 (2004-2005) side 134. Det vil
etter § 15 første ledd første punktum bare kunne gjø-
res unntak dersom det er fare for at innsyn vil kunne
skade avgjørelsesprosessen hos mottakerorganet, det
vil si det organet som står for saksforberedelsen.
Nødvendighetsvilkåret i § 15 første ledd første punk-
tum må i utgangspunktet tolkes på samme måte etter
§ 15 første ledd annet punktum, men forarbeidene an-
tyder at nødvendighetsvilkåret oftere vil kunne være
oppfylt for korrespondanse mellom departementene
på grunn av det svært tette samarbeidet mellom disse
i mange saker, jf. Ot.prp. nr. 102 (2004-2005) side
135. 

Lovavdelingen har i redegjørelsen til ombuds-
mannen lagt til grunn at dokumenter som «innehol-
der merknader fra et departement til et dokument et
annet departement skal fremme for Stortinget» er et
eksempel på en type dokumenter der nødvendighets-
vilkåret i offentleglova § 15 første ledd vil være opp-
fylt. Etter lovavdelingens syn ligger dessuten slike
dokumenter «i den innerste kjernen av det unntaket i
§ 15 første ledd omfatter», særlig dersom innspillet
fra det andre departementet består i konkrete råd,
vurderinger eller forslag med hensyn til utformingen
av eller innholdet i det dokumentet det andre depar-
tementet skal fremme for Stortinget. Så vidt jeg for-
står, mener lovavdelingen at Justisdepartementets
brev 3. februar er et slikt dokument som ligger i kjer-
nesonen for unntaket i § 15 første ledd annet punk-
tum.

Karakteren av og innholdet i de dokumenter som
utveksles mellom departementene ved forberedelsen
av en sak som skal fremmes for Stortinget, vil kunne
variere meget, fra de rene orienteringsbrev til utpre-
gete politiske overlegninger. Det er ikke lovens ord-
ning at samtlige dokumenter i en slik beslutningspro-
sess skal kunne unntas fra offentlighet. Det er kun de
dokumentene det vil være «nødvendig» å unnta av
hensyn til den interne beslutningsprosessen som kan
unntas. Dessuten skal det i tilfelle vurderes om hele
eller deler av dokumentet likevel skal gjøres kjent, jf.
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offentleglova § 11. Det ligger i dette både en betyde-
lig innskrenkning i forhold til den tidligere offentlig-
hetsloven og en klar oppfordring fra lovgiver om bare
å gjøre unntak der det er nødvendig. 

Spørsmålet om nødvendighetsvilkåret i § 15 før-
ste ledd er oppfylt må vurderes konkret. Testen, eller
det som skal vurderes, er om innsyn i disse opplys-
ningene i dette dokumentet fra et departement til et
annet, vil føre til at avsenderorganet vil vegre seg for
å gi samme type opplysninger til mottakerorganet i
en senere beslutningsprosess av samme karakter.
Hva slags type dokument det er tale om og i hvilken
sammenheng dokumentet er opprettet og avgitt, vil
kunne ha betydning. Større betydning vil det nok ha
hva slags opplysninger dokumentet inneholder og
hvilken rolle avsenderorganet har i beslutningspro-
sessen. Nødvendighetsvilkåret vil lettere kunne anses
oppfylt dersom dokumentet inneholder politiske vur-
deringer og råd i en sak som en samlet regjering skal
fremme for Stortinget, enn dersom dokumentet inne-
holder rene faglige utlegninger, for eksempel en re-
degjørelse for hva avsenderorganet mener er gjelden-
de rett. Gir organet derimot råd og vurderinger som
bærer preg av frimodighet, eller som berører ømtåli-
ge politiske spørsmål, og som neppe ville ha blitt gitt
dersom det ble gitt innsyn i dem, vil det kunne tale for
at den interne avgjørelsesprosessen i mottakerorga-
net vil kunne bli skadelidende, fordi det da kanskje
ikke vil motta slike opplysninger i fremtiden, se
Ot.prp. nr. 102 (2004-2005) side 134. Dersom avsen-
derorganet gir innspill det er forpliktet til å gi, vil det
på den annen side minske sannsynligheten for skade
på fremtidige beslutningsprosesser.

Den tid som har gått vil også kunne ha betydning.
Det vil for eksempel være mindre risiko for skade på
den interne avgjørelsesprosessen jo lengre tid som er
gått siden saken ble avsluttet. 

I vurderingen av risikoen for skade på fremtidige
beslutningsprosesser må det ses hen til at offentleglo-
va § 15 første ledd annet punktum gir adgang til å
unnta korrespondanse mellom departementene der-
som nødvendighetsvilkåret er oppfylt. Det betyr at
det neppe vil være relevant å legge vekt på fremtidig
tilbakeholdenhet hos avsenderorganet med hensyn til
å gi opplysninger av for eksempel rent faglig karakter
eller faktiske opplysninger. For denne typen opplys-
ninger vil det sjelden være «nødvendig» å gjøre unn-
tak fra offentlighet av hensyn til den interne beslut-
ningsprosessen. 

Forarbeidene nevner ulike eksempler på situasjo-
ner der vilkåret vil kunne være oppfylt, bl.a. der et
underordnet organ direkte gir råd og vurderinger om
hvilken avgjørelse det overordnete organet skal fatte,
og der det underordnete organet deltar i saksforbere-
delsen til et departement i saker som skal fremmes
for Stortinget, se Ot.prp. nr. 102 (2004-2005) side

134. I likhet med lovavdelingen mener jeg at disse
betraktningene også må gjøre seg gjeldende for kor-
respondansen mellom departementene som kan unn-
tas etter § 15 første ledd annet punktum. Men de situ-
asjoner som er nevnt i forarbeidene er bare eksempler
på tilfeller der vilkåret vil kunne være oppfylt, og ek-
semplene gir en viss veiledning om hvilke momenter
som vil kunne være relevante å legge vekt på. Hvor-
vidt det enkelte dokument kan unntas etter bestem-
melsen må imidlertid her, som ellers, bero på en tolk-
ning av den aktuelle unntaksbestemmelsen og en
konkret vurdering av de relevante hensyn/momenter
som gjør seg gjeldende. 

Justisdepartementets brev 3. februar 2009 er utar-
beidet av lovavdelingen som et svar på en henvendel-
se fra Finansdepartementet om å inngi merknader til
utkast til en odelstingsproposisjon. Det fremgår at
den normale fremgangsmåten ved lovforberedelse
som utredningsinstruksen gir anvisning på, ikke var
fulgt. Brevet inneholder dels noen merknader til lov-
forslagene generelt, og dels enkelte merknader til de
ulike bestemmelsene i utkastet. Justisdepartementets
generelle merknader er av rettslig og teknisk karak-
ter. Riktignok inneholder brevet både vurderinger og
visse råd, men disse er knyttet først og fremst til opp-
settet av lovforslaget og til den tekniske utformingen
av en av bestemmelsene i utkastet. Brevet innehol-
der, så vidt jeg kan bedømme, ikke råd om og vurde-
ringer knyttet til innholdet i lovforslaget eller merk-
nader av politisk eller rettspolitisk karakter. Doku-
mentet fremstår endelig og gjennomarbeidet, og
merknadene er gitt på bakgrunn av lovavdelingens
særlige kunnskap om lovarbeid, og i tråd med de opp-
gaver utredningsinstruksen tillegger lovavdelingen.
Jeg finner det vanskelig å se at lovavdelingen, med
sin rolle i lovsaker, sterke kompetanse og faglige in-
tegritet på området, som en konsekvens av innsyn i
dette dokumentet, skulle avholde seg fra å bidra med
lignende rettslige opplysninger ved behandlingen av
senere lovsaker i Finansdepartementet.

Departementets begrunnelse for å unnta brevet 3.
februar 2009 fra innsyn er etter min oppfatning av ge-
nerell karakter. Få eller ingen av de momentene jeg
har angitt ovenfor er nevnt verken i departementets
avgjørelse, den nærmere begrunnelsen eller lovavde-
lingens redegjørelse hit. Tvert om synes lovavdelin-
gen å mene at det er tilstrekkelig til å gjøre unntak et-
ter § 15 første ledd annet punktum at dokumentet
«inneholder merknader fra et departement til et doku-
ment et annet departement skal fremme for Stortin-
get», uten konkret å vurdere hvilke langsiktige ska-
devirkninger en offentliggjøring vil kunne ha. En slik
måte å anvende offentleglova § 15 første ledd annet
punktum på kan jeg ikke se har støtte verken i lovens
ordlyd eller forarbeidene. 
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På denne bakgrunn ber jeg departementet be-
handle spørsmålet om adgangen til å unnta brevet fra
innsyn på nytt. Jeg presiserer at jeg med dette ikke
har tatt stilling til om det var adgang til å unnta bre-
vet. Med det resultat jeg har kommet til, finner jeg det
heller ikke riktig å uttale meg om departementets
vurdering av meroffentlighet for dette dokumentet. 

2. Adgangen til å unnta notatet

Notatet fra lovavdelingen til politisk ledelse i Justis-
departementet kan klart nok unntas etter offentleglo-
va § 14. Departementets vurdering av meroffentlig-
het for dette dokumentet synes å være begrenset til en
henvisning til at notatet ligger i kjernesonen for unn-
taket i § 14 første ledd, og at både denne bestemmel-
sen og § 15 første ledd annet punktum og tredje ledd
skal støtte opp under at det er den samlete regjering
som står bak proposisjoner og andre dokumenter til
Stortinget. 

Offentleglova § 14 inneholder ikke noe nødven-
dighetsvilkår slik som § 15 første ledd. Mange av de
hensynene og momentene som er relevante i vurde-
ringen av om nødvendighetsvilkåret er oppfylt vil
imidlertid også være relevante i vurderingen av om et
organinternt dokument likevel bør gjøres kjent. Der-
som det ikke eksisterer et reelt og saklig behov for å
unnta dokumentet, bør dokumentet gjøres kjent etter
§ 11. Likeledes bør dokumentet gjøres kjent dersom
det foreligger et reelt og saklig behov for innsyn, men
hensynene for offentlighet veier tyngre. 

Jeg kan ikke se at departementet har foretatt en
konkret vurdering av om det foreligger et reelt og
saklig behov for å unnta notatet, eller om de offentli-
ge interessene eventuelt veier tyngre, og jeg må der-
for be om at departementet vurderer spørsmålet om
innsyn for dette dokumentet på nytt.

3. Adgangen til å unnta utkastet til proposisjon og 
de lovtekniske merknadene skrevet inn i utkastet 

Finansdepartementets utkast til proposisjon og Jus-
tisdepartementets lovtekniske merknader skrevet inn
i utkastet, er unntatt etter henholdsvis offentleglova §
15 tredje ledd og første ledd annet punktum. Lovav-
delingen har lagt til grunn at det vil være nødvendig
å unnta slike utkast, særlig dersom det er avvik av
noen betydning mellom utkastet og den endelige pro-
posisjonen som fremmes for Stortinget. Det vil heller
ikke være mulig å gi innsyn i de lovtekniske merkna-
dene som er skrevet inn i proposisjonsutkastet uten
samtidig å gi innsyn i det opprinnelige utkastet. 

Jeg har ingen rettslige innvendinger mot departe-
mentets syn på adgangen til å unnta disse to doku-
mentene. Det er da lagt vekt på at det er tale om ennå
ikke ferdigstilte utgaver av den endelige proposisjo-
nen. Heller ikke for disse dokumentene synes det
imidlertid å være foretatt en konkret avveining av

hensynene for å unnta akkurat disse dokumentene fra
offentlighet og hensynene for å gjøre dem kjent, og
jeg ber derfor departementet foreta en slik meroffent-
lighetsvurdering.

4. Meroffentlighet

Lovavdelingen har redegjort generelt for meroffent-
lighetsvurderingen for dokumenter som ligger i kjer-
nen av § 15 første ledd, og jeg har funnet grunn til å
komme med enkelte merknader til den generelle re-
degjørelse som er gitt om dette. 

Når det gjelder den interesseavveiningen som
skal foretas etter offentleglova § 11, har lovavdelin-
gen bl.a. pekt på at unntakene i § 15 første ledd annet
punktum og tredje ledd 

«er utformet blant annet med sikte på å legge til
rette for at regjeringen skal kunne utarbeide do-
kumenter som skal fremlegges for Stortinget uten
at offentligheten får innsyn i overlegningene i re-
gjeringen og mellom departementene om utfor-
mingen av og innholdet i det som skal bli den
samlete regjeringens forslag.»

Den offentlige interessen, som normalt vil være
betydelig for saker som fremmes av regjeringen for
Stortinget, må etter lovavdelingens syn «tilfredsstil-
les gjennom innsyn i det endelige dokument regjerin-
gen fremlegger». 

Lovavdelingen har videre fremholdt om merof-
fentlighetsvurderingen:

«For dokumenter som ligger i kjernen av unnta-
ket i § 15 første ledd, som f.eks. utkast til doku-
menter som skal legges frem for Stortinget og an-
dre departementers innspill til slike dokumenter,
mener vi at hensynet til offentlig innsyn nokså
gjennomgående må stå tilbake ved vurderingen
av meroffentlighet.»

Jeg er usikker på hvor langt lovavdelingens gene-
relle syn på utfallet av meroffentlighetsvurderingen
kan gjelde. Hensynet til forvaltningens egen beslut-
ningsprosess er blant de interesser som har svakt vern
i de alminnelige reglene om innsyn, og som har fått
et svakere vern med den nye offentleglova. Dette er
ikke bare kommet til uttrykk gjennom innstramnin-
gen av unntaksadgangen i offentleglova § 15, men
ble også trukket frem ved Stortingets behandling av
forslag til nytt femte ledd i Grunnloven § 100. Fler-
tallet i Kontroll- og konstitusjonskomiteen uttalte
bl.a.:

«Etter flertallets oppfatning bør det imidlertid
kreves svært sterke grunner for å unnta et doku-
ment fra offentlighet av andre grunner enn per-
sonvernhensyn. Flertallet forutsetter derfor at
Regjeringen i proposisjonen om ny offentlighets-
lov vil foreslå innstramminger av adgangen til å
unnta dokumenter fra offentlighetsprinsippet.»
(Innst. S. nr. 270 (2003-2004) side 60) 
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Under enhver omstendighet er det ikke grunnlag
i offentleglova for generelle slutninger om utfallet av
meroffentlighetsvurderingen for en bestemt type do-
kumenter. Tvert imot påhviler det forvaltningen en
plikt til å vurdere meroffentlighet, og det fremgår
klart av § 11 at det skal foretas en konkret avveining
av hensynene for og mot offentlighet. Innføringen av
nødvendighetsvilkåret i § 15 første ledd vil nok rent
faktisk kunne få betydning for meroffentlighetsvur-
deringen. Men det er grunn til å understreke at dette i
tilfelle bare gjelder det ene hensynet i den interesse-
avveiningen som skal foretas etter offentleglova §
11. Selv om behovet for å unnta en type dokumenter
inneholdende en viss type opplysninger sendt mel-
lom departementer vil kunne være noenlunde kon-
stant, betyr ikke det at interesseavveiningen etter § 11
nødvendigvis vil falle likt ut. Hensynene for åpenhet
vil naturligvis variere, og forvaltningen bør gi innsyn
dersom sistnevnte hensyn veier tyngre enn forvalt-
ningens behov for å verne om sine egne beslutnings-
prosesser.» 

Justis- og politidepartementet foretok senere en
ny vurdering både av unntaksadgangen og spørsmå-
let om meroffentlighet, slik ombudsmannen ba om.
Avslaget på As innsynskrav ble opprettholdt. 

21.

Avslag på dokumentinnsyn - interne dokumenter
(Sak 2009/272)

Klagen gjaldt Justis- og politidepartementets avslag
på begjæring om innsyn i 12 dokumenter tilknyttet
møter mellom politisk ledelse i departementet og re-
presentanter for innvandrer- og minoritetsorganisa-
sjoner. Innsyn ble først avslått med hjemmel i offent-
lighetsloven 19. juni 1970 nr. 69 § 5 første ledd, men
ble senere endret til offentleglova 19. mai 2006 nr. 16
§ 15 tredje ledd jf. annet ledd for tre av dokumentene.
Departementet ga delvis innsyn i disse tre dokumen-
tene, og begrunnet avslaget på fullt innsyn med of-
fentleglova § 24 tredje ledd.

For tre av dokumentene kom ombudsmannen til
at verken den tidligere offentlighetsloven § 5 første
ledd eller offentleglova § 15 tredje ledd jf. annet ledd
ga rettslig grunnlag for å unnta dokumentene fra of-
fentlighet. Ombudsmannen kom også til at avgjørel-
sen om å nekte innsyn med hjemmel i offentleglova §
24 tredje ledd ikke var tilstrekkelig konkret begrun-
net, og departementet ble bedt om å vurdere innsyns-
spørsmålet på nytt. For et annet dokument knyttet det
seg begrunnet tvil til departementets meroffentlig-
hetsvurdering, og ombudsmannen ba departementet
vurdere spørsmålet på nytt. 

Justis- og politidepartementet behandlet spørs-
målet om meroffentlighet på nytt, og kom til at det
kunne gis innsyn i dokumentet.

Organisasjonen Stopp islamiseringen av Norge
(SIAN) ba Justis- og politidepartementet om innsyn i
dokumenter med tilknytning til møter mellom poli-
tisk ledelse i departementet og innvandrer- og mino-
ritetsorganisasjoner. Departementet avslo innsyn i 12
dokumenter i saken, samtidig som det ble gitt innsyn
i de øvrige saksdokumentene som forelå på dette
tidspunktet. Etter klage fra SIAN opprettholdt depar-
tementet avgjørelsen, og saken ble brakt inn for om-
budsmannen. 

Etter å ha gjennomgått dokumentene i saken ble
det for enkelte av dokumentene stilt spørsmål til av-
slaget. Departementet ble bedt om å redegjøre nær-
mere for hvordan og på hvilken måte unntaksbestem-
melsen i offentlighetsloven § 5 første ledd, om ad-
gangen til å nekte innsyn i dokumenter som et for-
valtningsorgan har utarbeidet for sin egen interne
saksforberedelse, kom til anvendelse på dokument
nummer 3, 4 og 7, som var henholdsvis møtereferater
og oversendelsesbrev. Da det ikke fremgikk hvem
som var adressater for dokument nummer 7, som var
et e-brev som oversendte en oppsummering fra et
møte mellom departementet og representanter fra
innvandrer- og minoritetsorganisasjoner, ble departe-
mentet bedt om å opplyse dette. Det ble spurt om de-
partementet anså disse dokumentene som organinte-
rne også etter at de var blitt distribuert utenfor Justis-
og politidepartementet. 

Videre ble departementet bedt om en nærmere re-
degjørelse for den meroffentlighetsvurderingen som
departementet hadde foretatt for dokument nummer
6 og dokument nummer 15. Når det gjaldt dokument
nummer 6, ble departementet bedt om å opplyse om
innlegget som var nedtegnet i notatet, var blitt holdt
av statssekretæren. Det ble også spurt om de hensy-
nene som klageren hadde tatt opp i klagen til depar-
tementet var vektlagt i meroffentlighetsvurderingen
for disse to dokumentene.

I svaret til ombudsmannen skrev departementet
bl.a. at:

«Dokument nr. 3, 4 og 7 ble unntatt med hjemmel
i offentlighetsloven § 5 første ledd. I ettertid ser
vi at henvisningen er upresis. I dette tilfellet er
det snakk om råd og vurderinger innhentet uten-
fra og dokumenter som i ettertid er sendt ut av de-
partementet. Dette fører oss over i offentlighets-
loven 1970 § 5 annet ledd eller nåværende offent-
leglov § 15 tredje ledd jf. annet ledd, dvs. referat
fra møte mellom departementet og ’nokon som
gir råd eller vurderingar som er nemnde i andre
ledd’.

Departementet er imidlertid kommet til at
unntak i dette tilfellet ikke vil være ’påkravd’ et-
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ter § 15 annet ledd. Dokument 3, 4 og 7 vil derfor
bli gitt ut, men med unntak av adresselisten i ved-
legg til dokument fire og med overstrykinger av
enkelte personnavn i de to referatene. Hjemme-
len for det siste finnes i offentleglova § 24, tredje
ledd, der unntak fra innsyn kan gjøres når dette er
påkrevd fordi innsyn ville lette straffbare hand-
linger og/eller utsette enkeltpersoner for fare.
Bakgrunnen for dette standpunktet er den erfa-
ring vi har i forholdet mellom høyreekstreme- og
innvandrervennlige miljøer i samfunnet. Ved å gi
innsyn i adresselister og enkeltnavn i denne sam-
menheng, mener Justisdepartementet at det kan
lette utførelsen av eventuelle straffbare handlin-
ger.»

Departementet opplyste at det ikke var mulig å
rekonstruere adressatene for dokument nummer 7, da
både avsender og kopist hadde sluttet i departemen-
tet. Departementet mente likevel at man burde kunne
legge til grunn at denne e-posten var sendt til de ak-
tuelle innvandrer-/minoritetsorganisasjoner som var
på møtet, dvs. samme adresseliste som for dokument
nummer 4. 

Når det gjaldt meroffentlighetsvurderingen for
dokument nummer 6 og nummer 15, viste departe-
mentet til at selv om størst mulig åpenhet i forvaltnin-
gen er et viktig hensyn, er det også viktig for et for-
valtningsorgan å ha gode og åpne interne prosesser
som danner grunnlag for vedtak eller er grunnlag for
den løpende politikkutforming. Det ble vist til at inn-
syn i interne dokumenter av denne typen ville kunne
vanskeliggjøre dialogen og innholdet i slike møter,
noe som igjen ville kunne gjøre vedtaksgrunnlaget
mangelfullt og dermed også skade etterfølgende po-
litiske prosesser. For eksempel kunne offentliggjø-
ring av interne vurderinger forut for endelig vedtak
eller politiske prosesser virke negativt inn. Departe-
mentet viste også til at hensynet til gode interne pro-
sesser i dette tilfellet måtte veie tyngre enn hensynet
til størst mulig åpenhet i forvaltningen.

Brevet fra departementet ble oversendt klageren,
som bl.a. viste til at det er i samfunnets interesse at
det opplyses hva som fremføres av forslag, syns-
punkter og standpunkter når departementet innkaller
innvandrerorganisasjoner til møter av denne karak-
ter, og at det blir galt med hemmelighold når møtene
berører sentrale samfunnsspørsmål. 

Klageren mente videre at det i dagens situasjon
var ren konspirasjonsteori når departementet mente
at en navngitt muslim ville bli utsatt for fare dersom
det ble offentliggjort hvilke forslag vedkommende
hadde fremsatt på vegne av sin organisasjon. Videre
ble det imøtegått at de aktuelle møtereferatene kunne
klassifiseres som interne dokumenter. Klageren stilte
seg uforstående til departementets syn på hvilke virk-
ninger det kunne ha å offentliggjøre interne vurderin-
ger forut for et vedtak. Han påpekte også det proble-
matiske i at departementet, ved å stenge allmennhe-

ten ute, utelukket SIAN fra å komme med motforstil-
linger på et tidspunkt da det var reell mulighet for på-
virkning. 

Ved avslutningen av saken uttalte jeg blant annet: 
«1. Innledning
Både etter offentlighetsloven 19. juni 1970 nr. 69 § 2
første ledd og offentleglova 19. mai 2006 nr. 16 § 3
første ledd, er utgangspunktet at forvaltningens saks-
dokumenter er offentlige så langt det ikke er gjort
unntak i eller i medhold av lov. 

Et slikt unntak er gjort for organinterne doku-
menter i henholdsvis tidligere offentlighetslov § 5
første ledd og någjeldende offentleglov § 14. Or-
ganinterne dokumenter er for eksempel forslag, ut-
kast, notater og andre typer arbeidsdokumenter. Unn-
taket er gitt for å verne om den interne beslutnings-
prosessen innad i et forvaltningsorgan. Vilkåret for å
anvende unntaket for organinterne dokumenter er at
dokumentet er opprettet for den interne saksforbere-
delsen. Som hovedregel vil et dokument miste sin ka-
rakter av å være organinternt dersom det sendes ut av
organet, og unntaksbestemmelsen vil da som hoved-
regel ikke kunne anvendes. 

Videre er det adgang til å gjøre unntak for interne
dokumenter/deler av dokumenter som er innhentet
utenfra for den interne saksforberedelsen, jf. offent-
leglova § 15 og den tidligere offentlighetsloven § 5
annet ledd.

2. Anvendelsen av unntaksbestemmelsene på 
dokumentene i denne saken. 

Alle de 12 dokumentene som denne saken gjelder ble
av departementet først unntatt fra innsyn med hjem-
mel i offentlighetsloven § 5 første ledd om organin-
terne dokumenter. Når det gjelder dokument 2, 6, 11,
12, 13, 15, 17, 18 og 19, er det ikke tvilsomt at det er
tale om organinterne dokumenter som er opprettet og
ment for den interne saksforberedelsen i Justisdepar-
tementet. I utgangspunktet har jeg derfor ingen retts-
lige innvendinger mot departementets syn om at unn-
taksbestemmelsen kunne anvendes. Når det gjelder
meroffentlighetsvurderingen, kommer jeg tilbake til
dette under punkt 3 nedenfor. 

Når det gjelder dokument 3, 4 og 7, er jeg imid-
lertid uenig i departementets rettsanvendelse.

Dokument nummer 3 er et notat som oppsumme-
rer hovedpunktene i et møte 9. februar 2006 mellom
Justisdepartementet og representanter fra innvan-
drer- og minoritetsorganisasjoner. Det fremgår av
notatets adressefelt at notatet er stilet til adressatene
på en vedlagt adresseliste. Dokument nummer 4 er
oversendelsesbrevet for dokument nummer 3, og
adresselisten er vedheftet dette dokumentet. Adresse-
listen synes å inneholde navn og adresse til alle mø-
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tedeltakerne. Dokument nummer 7 er et e-brev som
oversender et tilsvarende notat som oppsummerer
hovedpunktene i et møte 20. oktober 2006. På bak-
grunn av departementets svar hit 5. juni 2009 legges
det til grunn at dette notatet er distribuert til de sam-
me adressatene som dokument nummer 4. 

Et notat som oppsummerer hovedpunktene i et
møte kan i utgangspunktet anses som et internt doku-
ment. I dette tilfellet er imidlertid dokumentet sendt
ut av departementet, til en rekke adressater, herunder
mange interesseorganisasjoner, hvis representanter
hadde deltatt på møtet. Det er etter mitt syn ikke tvil-
somt at notatene (dokument 3 og vedlegget til doku-
ment 7) mistet sin karakter av å være «interne doku-
menter» da de ble sendt ut av departementet. Offent-
lighetsloven § 5 første ledd kan derfor ikke benyttes
som unntakshjemmel for disse dokumentene. Dette
har departementet selv erkjent i svarbrevet hit 5. juni
2009. Dokument 4, som er selve oversendelsesbre-
vet, kunne etter mitt syn uansett ikke unntas som in-
ternt dokument, idet det er et brev fra departementet,
ment for utenforstående adressater. 

Etter foreleggelsen herfra endret departementet
unntakshjemmelen for dokument nummer 3, 4 og 7.
I brevet hit 5. juni 2009 anførte departementet at de
tre dokumentene kan unntas fra offentlighet fordi det
er tale om referat fra et møte der departementet har
innhentet råd og vurderinger utenfra jf. offentlighets-
loven 1970 § 5 annet ledd eller nåværende offentleg-
lov § 15 tredje ledd jf. annet ledd. Departementet har
imidlertid kommet til at unntak ikke er «påkravd» et-
ter § 15 annet ledd, og har gitt SIAN delvis innsyn i
dokumentene. Adresselisten er imidlertid fremdeles
unntatt fra offentlighet med hjemmel i offentleglova
§ 24 tredje ledd. Departementet har vist til at innsyn
i navn- og adresselisten vil kunne «lette gjennomfø-
ringen av straffbare handlinger».

Jeg vurderer først om offentleglova § 15 tredje
ledd jf. annet ledd kan gi hjemmel for å unnta doku-
ment nummer 3, 4 og 7 fra offentlighet, slik Justisde-
partementet har lagt til grunn i sin fornyede vurde-
ring. 

Offentleglova § 15 gir hjemmel for å unnta enkel-
te dokumenter som er innhentet utenfra for den in-
terne saksforberedelsen fra offentlighet. I bestem-
melsens annet og tredje ledd heter det:

«Det kan vidare gjerast unntak for delar av doku-
ment som inneheld råd om og vurderingar av kor-
leis eit organ bør stille seg i ei sak, og som orga-
net har innhenta til bruk for den interne saksføre-
buinga si, når det er påkravd av omsyn til ei for-
svarleg ivaretaking av det offentlege sine interes-
ser i saka.

Unntaka i paragrafen her gjeld tilsvarande for
dokument om innhenting av dokument som er
nemnde i første og andre ledd, og innkallingar til
og referat frå møte mellom overordna og under-
ordna organ, mellom departement og mellom eit

organ og nokon som gir råd og vurderingar som
er nemnde i andre ledd.»

Departementet har lagt til grunn at det er adgang
til å unnta notatene fordi de inneholder referat fra
møter mellom departementet og «nokon som gir råd
og vurderingar» til departementet. 

I svarbrevet hit har departementet skrevet følgen-
de om bakgrunnen for møtene:

«Saken det gjelder er knyttet til dokumenter utar-
beidet i forbindelse med kontaktmøter som er av-
holdt mellom Justisdepartementet og organisa-
sjoner med ulik tilnærming, som arbeider med
innvandrer-/minoritetsspørsmål. Hensikten med
disse møtene har vært å ha en åpen dialog med or-
ganisasjoner som jobber opp mot problemstillin-
ger relatert til disse gruppenes situasjon i Norge,
med særlig oppmerksomhet på temaer/saker som
er aktuelle for justissektoren.»

Slik jeg forstår de to møtereferatene, har delta-
kerne i møtene utvekslet synspunkter og erfaringer
knyttet til den dagsaktuelle situasjonen for innvan-
drere og personer med minoritetsbakgrunn. Referate-
ne bærer preg av at det, slik Justisdepartementet også
har uttalt, har vært tale om «kontaktmøter». 

I lovens forarbeider, jf. Ot.prp. nr. 102 (2004-
2005) side 135 heter det i merknadene til § 15 annet
ledd at 

«[u]nntakshøvet gjeld råd og vurderingar av kor-
leis eit organ bør stille seg i ei sak. Dette femner
om råd og vurderingar av kva handlingsalternativ
organet bør velje i ein gitt situasjon, kva avgjerd
det bør treffe o.l., medrekna vurderingar av kva
konsekvensar som vil materialisere seg ved ulike
handlingsalternativ…»

Jeg kan vanskelig se at møtereferatene viser at
møtene har vært avholdt for å innhente «råd og vur-
deringar» om hvordan departementet «skal stille seg
i ei sak», og der rådene er ment for departementets
«interne saksførebuing», jf. offentleglova § 15 tredje
ledd, jf. annet ledd. Kontaktmøtene mellom departe-
mentet og innvandrer- og minoritetsorganisasjoner
synes å være motivert av departementets ønske om å
få informasjon om generelle problemstillinger som
disse organisasjonene er opptatt av. Selv om det i for-
arbeidene er lagt til grunn at saksbegrepet skal tolkes
vidt, er det etter mitt syn ikke grunnlag for å anse at
det i dette tilfellet er tale om forberedelse av noen
«sak». Det er her tale om generell erfaringsutveks-
ling med deltakelse fra en rekke utenforstående orga-
nisasjoner, og referatet fra møtet er senere blitt distri-
buert til møtedeltakerne. Jeg kan vanskelig se at be-
stemmelsen som gir adgang til å unnta dokumenter
som er innhentet utenfra til bruk for den interne saks-
forberedelsen kan benyttes som unntakshjemmel i et
slikt tilfelle. Jeg finner derfor at offentleglova § 15
annet ledd, jf. tredje ledd ikke kan gi departementet
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hjemmel for å nekte SIAN innsyn i dokument num-
mer 3, 4 og 7. 

Som nevnt har Justisdepartementet i brevet hit 5.
juni 2009 opplyst at disse tre dokumentene likevel
ville bli utlevert til SIAN, idet departementet ikke
fant det «påkravd» å unnta dokumentene etter § 15
tredje ledd, jf. annet ledd. Jeg ber likevel om at depar-
tementet for fremtidige saker merker seg mine gene-
relle synspunkter knyttet til denne unntaksbestem-
melsen i offentleglova § 15.

Departementet opplyste videre at det ville unnta
fra dokumentinnsyn adresselisten i vedlegget til do-
kument 4, og enkelte personnavn i de to referatene.
Som hjemmel for unntaket har departementet vist til
offentleglova § 24, tredje ledd, der det heter:

«Det kan gjerast unntak frå innsyn for opplysnin-
gar når unntak er påkravd fordi innsyn ville lette
gjennomføringa av straffbare handlingar. Det
same gjeld opplysningar der unntak er påkravd
fordi innsyn ville utsetje enkeltpersonar for fare,
eller lette gjennomføringa av handlingar som kan
skade delar av miljøet som er særleg utsette, eller
som er trua av utrydding». 

Som begrunnelse har departementet vist til «den
erfaring vi har i forholdet mellom høyreekstreme- og
innvandrervennlige miljøer i samfunnet», og at inn-
syn i adresselister og enkeltnavn vil kunne «lette ut-
førelsen av eventuelle straffbare handlinger». 

I forarbeidene til den nye offentleglova, NOU
2003: 30 side 282, er det lagt til grunn at kravet om at
unntaket må være «påkravd», er et strengt vilkår. Vil-
kåret innebærer ifølge forarbeidene «at det må fore-
ligge en noenlunde håndfast risiko for at enkeltperso-
ner vil bli utsatt for fare eller represalier dersom opp-
lysninger offentliggjøres». Departementet har i kor-
respondansen med ombudsmannen ikke vist til noe
konkret som skulle tilsi at det foreligger en slik risiko
dersom innsyn blir gitt i navn- og adresselister. 

Generelt er det grunn til å uttrykke skepsis til den
typen generaliseringer som departementet her synes
å gi uttrykk for. Generelle slutninger av denne typen
kan etter mitt syn ikke gi grunnlag for å unnta et do-
kument fra offentlighet etter offentleglova § 24 tredje
ledd. Det må kreves at det foretas en konkret vurde-
ring i hvert enkelt tilfelle. Jeg kan ikke se av departe-
mentets brev hit 5. juni 2009 at det er foretatt en slik
konkret vurdering. På bakgrunn av dette ber jeg om
at departementet vurderer på nytt om det er grunnlag
for å nekte innsyn i adresselistene og personnavn. 

3. Meroffentlighetsvurderingen 

Selv om et dokument kan unntas fra offentlighet etter
en av unntaksbestemmelsene i loven, skal forvaltnin-
gen vurdere om et dokument likevel «bør kunne gjø-
res kjent helt eller delvis», jf. offentlighetsloven § 2
tredje ledd. Denne plikten innebærer at det må vurde-

res konkret om hensynene som begrunner unntaksbe-
stemmelsen gjør seg tilstrekkelig sterkt gjeldende i
forhold til de hensyn som taler for offentliggjøring. I
den nye offentleglova er det i § 11 utrykkelig fastsatt
at det skal foretas en slik interesseavveining. For de
interne dokumentene er det spesielt hensynet til fri og
fortrolig meningsutveksling innad i forvaltningen un-
der forberedelsen av saken som begrunner unntak-
sadgangen. Interne dokumenter kan også ofte ha en
form eller oppbygging som ikke egner seg for presen-
tasjon utad.

Når det gjelder sakens dokument nummer 2, 11,
12, 13, 15, 17, 18 og 19, er både formen og innholdet
i disse dokumentene av en slik art som nettopp be-
grunner adgangen til å unnta organinterne dokumen-
ter fra offentlighet etter offentlighetsloven § 5 første
ledd. I NOU 2003: 30 side 261 nevnes da også or-
ganinterne dokumenter som eksempel på en unntak-
stype som står i en særstilling. Dette fordi interesse-
avveiningen må foretas med det utgangspunkt at unn-
taket for slike dokumenter gjennomgående er godt
begrunnet, slik at det vanskelig kan tenkes tilfeller
der interesseavveiningen vil føre til at det likevel må
gis innsyn. Jeg har derfor ingen rettslige innvendin-
ger til den meroffentlighetsvurderingen som departe-
mentet foretok for disse dokumentene.

For dokument nummer 6 er derimot situasjonen
etter min oppfatning en annen. Dette dokumentet
inneholder utkast til statssekretærens innlegg på
ovennevnte møte mellom departementet og innvan-
drer- og minoritetsorganisasjonene. Departementet
har vist til viktigheten av at kommunikasjon og saks-
behandling innad i departementet skjer med nødven-
dig åpenhet, og at det er sentralt at vurderinger og
fremstillinger kan skje uten at det påvirkes eller til-
sløres av utenforliggende hensyn som for eksempel
muligheten for at interne vurderinger offentliggjøres.

I brevet hit 5. juni 2009 har departementet opp-
lyst at det med stor sikkerhet kan bekreftes at innleg-
get som er nedtegnet i dokument 6 ble holdt av den
tidligere statssekretæren under møtet. Det interne no-
tatet inneholder derfor i realiteten en utskrift av et
innlegg som ble holdt for en rekke utenforstående
personer. I et slikt tilfelle er det vanskelig å se at de
hensynene som begrunner unntaksbestemmelsen for
interne dokumenter gjør seg gjeldende. Videre kom-
mer det forholdet at det i alminnelighet vil være of-
fentlig interesse knyttet til det synet en statssekretær
i Justisdepartementet har på innvandringspolitiske
spørsmål. Gjennom innlegget er innholdet gjort kjent
for en stor gruppe personer, og det er da vanskelig å
se sterke argumenter som taler mot at innlegget skal
kunne offentliggjøres. Formen på dokument nummer
6 i denne saken er etter mitt syn heller ikke et mo-
ment som tilsier unntak fra innsyn. I et tilfelle som
det foreliggende vil allmennhetens behov for innsyn
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lett kunne veie tyngre enn hensynene som begrunner
unntak. 

Jeg er kommet til at det knytter seg begrunnet tvil
til departementets meroffentlighetsvurdering for do-
kument nummer 6, og ber om at det foretas en ny vur-
dering av om dokumentet nummer 6 likevel kan of-
fentliggjøres. 

…

5. Oppsummering
Verken offentlighetsloven § 5 første ledd eller offent-
leglova § 15 tredje ledd, jf. annet ledd, ga departe-
mentet hjemmel for å unnta sakens dokument num-
mer 3, 4 og 7 fra offentlighet. Departementet har opp-
lyst at det i hovedsak vil bli gitt delvis innsyn i disse
tre dokumentene. Jeg har ikke kjennskap til at innsyn
foreløpig er gitt, men forutsetter at det vil skje.

Videre ber jeg om at departementet på nytt be-
handler spørsmålet om å unnta adresselisten fra of-
fentlighet, jf. offentleglova § 24 tredje ledd.

For dokument nummer 6 knytter det seg begrun-
net tvil til departementets meroffentlighetsvurdering,
og jeg ber departementet foreta en ny vurdering av
spørsmålet om innsyn i dette dokumentet. 

Jeg ber om å bli holdt orientert om den videre be-
handlingen av saken.»

Etter ombudsmannens uttalelse behandlet Justis-
og politidepartementet på nytt spørsmålet om merof-
fentlighet for det dokumentet som ombudsmannen
mente at det knyttet seg begrunnet tvil til. Departe-
mentet kom til at det kunne gis innsyn i dokumentet
i tråd med ombudsmannens argumentasjon. Det ble
bemerket at forutsetningen var at statssekretæren
faktisk hadde holdt foredraget og benyttet dokumen-
tet fullt ut. 

22.

Dokumentinnsyn – e-post sendt fra kommunen til 
en privat forhandlingsmotpart

(2008/704)

Etter offentliggjøring av en avtale mellom Sande-
fjord kommune, en privat part og Staten ba pressen
om innsyn i en e-post som var sendt fra rådmannen
til bl.a. den private forhandlingsmotparten. Kommu-
nen avslo innsynsbegjæringen med henvisning til at
det var tale om et organinternt dokument etter offent-
lighetsloven § 5 første ledd og fylkesmannen opprett-
holdt avslaget.

Ombudsmannen kom til at e-posten med vedlegg
etter utsendelsen til den private forhandlingsmotpar-
ten ikke lenger var eksklusivt forbeholdt den interne
forvaltningsmessige behandlingen av saken. Det var
da vanskelig å se at de legislative hensynene bak of-
fentlighetsloven § 5 første ledd gjorde seg gjeldende,

og det var ikke adgang til å unnta dokumentet som
organinternt.

Fylkesmannen foretok deretter en ny vurdering
av innsynsspørsmålet, og traff vedtak om å gi avisen
innsyn i e-posten med tilhørende bilag.

Sommeren 2007 offentliggjorde Sandefjord kommu-
ne en avtale inngått mellom kommunen, en privat
part (A) og Staten v/ Miljøverndepartementet. Avta-
len innebar bl.a. at deler av As eiendom ble overdratt
til Staten. Kjøpesummen skulle i sin helhet gis til
kommunen, mot at pengene ble brukt til friluftsfor-
mål. Forhandlingene mellom partene hadde pågått ett
års tid.

Etter offentliggjøringen av avtalen, ba en avis om
innsyn i en e-post med vedlegg som var sendt fra råd-
mannen i Sandefjord kommune til ordføreren, assis-
terende fylkesmann og A. E-posten inneholdt forslag
til videre fremdrift i forhandlingene frem til en ende-
lig avtale som skulle legges frem for formannskapet
til behandling. 

Kommunen avslo innsynsbegjæringen under
henvisning til at det var tale om et organinternt doku-
ment etter offentlighetsloven § 5 første ledd. Det var
også vist til at opplysningene i dokumentene var un-
derlagt taushetsplikt etter forvaltningsloven § 13 nr.
1 og 2, jf. offentlighetsloven § 5a. Avisen påklaget
avslaget til fylkesmannen. Etter at Fylkesmannen i
Vestfold hadde erklært seg inhabil til å behandle kla-
gen, oppnevnte Fornyings- og administrasjonsdepar-
tementet Fylkesmannen i Østfold som settefylkes-
mann, og fylkesmannen opprettholdt kommunens
avslag. 

Fylkesmannen la til grunn at avsenderen og mot-
takerne av e-posten måtte anses som en arbeidsgrup-
pe som hadde i oppdrag å fremforhandle en avtale
som skulle legges frem for formannskapet. Arbeids-
gruppen måtte anses som en del av kommunen, slik
at skriftlig kommunikasjon innad i gruppen og mel-
lom gruppen og kommunen kunne unntas offentlig-
het som interne dokumenter etter offentlighetsloven
§ 5 første ledd. Fylkesmannen mente, i motsetning til
kommunen, at dokumentene ikke inneholdt taushets-
belagte opplysninger.

På vegne av avisen brakte Norsk Presseforbund
saken inn for ombudsmannen. Det ble bl.a. fremholdt
at offentlighetsloven § 5 første ledd ikke ga hjemmel
til å unnta dokumentet, fordi e-posten ble sendt til be-
rørte parter utenfor kommunen. Av samme grunn
mente Presseforbundet at hensynet til en fri og åpen
dialog internt i kommunen, ikke kunne ha vært tillagt
avgjørende vekt i fylkesmannens meroffentlighets-
vurdering.

Spørsmålet om dokumentinnsyn ble tatt opp med
Fylkesmannen i Østfold. Det ble bedt om en redegjø-
relse for i hvilken grad og på hvilken måte den aktu-
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elle e-posten med vedlegg var et internt dokument et-
ter offentlighetsloven § 5 første ledd. Fylkesmannen
ble også bedt om å utdype standpunktet om at adres-
satene for e-posten måtte anses som en arbeidsgruppe
i kommunen i relasjon til offentlighetsloven § 5 før-
ste ledd. Det ble også bedt om fylkesmannens syn på
hvilken betydning det hadde for innsynsspørsmålet at
e-posten også var sendt til A.

Fylkesmannen opplyste at den aktuelle e-posten
var utarbeidet av rådmannen på vegne av en gruppe
personer bestående av rådmannen selv, kommunens
ordfører, assisterende fylkesmann i Vestfold samt en
representant fra Miljøverndepartementet. Fylkes-
mannen la til grunn at gruppa var nedsatt som et ledd
i arbeidet med å forhandle frem et forslag til avtale
som i neste omgang skulle legges frem for formann-
skapet. Det var fylkesmannens syn at denne gruppen
ikke kunne anses som et eget forvaltningsorgan i of-
fentlighetslovens forstand, men at «gruppen hadde
likhetstrekk med det som i Justisdepartementets vei-
leder er omtalt som arbeidsgruppe oppnevnt av et or-
gan for å utrede en særskilt sak». Fylkesmannen
fremholdt at gruppas arbeid var en del av kommu-
nens interne prosess for å komme frem til et avtaleut-
kast, og at den omstridte e-posten dermed var å anse
som intern etter offentlighetsloven § 5 første ledd.
Det var i denne sammenheng uten betydning at e-
posten også ble sendt til A, idet han ble betraktet å
være «en nødvendig samarbeidspartner for gruppa».

Det ble videre fremholdt at tidsforløpet kunne til-
si at e-posten med vedlegg ble offentliggjort ved fyl-
kesmannens klagebehandling, siden avtaleutkastet
og den endelige avtalen for lengst var blitt kjent. Fyl-
kesmannen mente imidlertid at de virkningene en of-
fentliggjøring generelt sett kunne ha på kommunens
interne saksforberedelser måtte veie tyngre. Det ble i
denne sammenheng også lagt vekt på at behovet for
innsyn var mindre etter det som var blitt kjent om for-
handlingene, avtaleutkastet og kommunens håndte-
ring av den.

Ved avslutning av saken uttalte jeg:

«Unntaket for organinterne dokumenter i offentlig-
hetsloven § 5 første ledd er gitt for å verne om den in-
terne beslutningsprosessen innad i et forvaltningsor-
gan. Dels skal bestemmelsen sikre en fri, åpen og for-
trolig dialog i saksforberedelsen, dels skal unntaket
verne om tilliten til de endelige avgjørelser forvalt-
ningen treffer. Vilkåret for å anvende unntaket for or-
ganinterne dokumenter er derfor som hovedregel at
det aktuelle dokumentet er opprettet og beholdt innen
vedkommende forvaltningsorgan. Formålet bak opp-
rettelsen er her sentralt. Dokumentet må være ment
for den interne saksforberedelsen. Dersom dokumen-
tet er opprettet uten dette formålet, eller dersom do-

kumentet mister dette formålet senere ved at det for
eksempel sendes ut av organet, kan bestemmelsen
som hovedregel ikke anvendes. Unntak kan imidler-
tid tenkes i situasjoner der dokumentet blir innhentet
av andre organer, for eksempel som ledd i klagebe-
handling eller gransking. Formålet bak opprettelsen
av dokumentet vil her være i behold selv om det blir
sendt ut av organet.

Den omstridte e-posten ble sendt fra rådmannen i
Sandefjord kommune. Mottakerne var ordføreren i
kommunen, assisterende fylkesmann i Vestfold og
A. Det fremstår noe uklart om fylkesmannen har lagt
til grunn at samtlige mottakere av e-posten dannet en
arbeidsgruppe sammen med avsenderen av e-posten,
og at denne gruppen i relasjon til offentlighetsloven
§ 5 første ledd måtte anses som samme organ som
kommunen. 

For egen del finner jeg det vanskelig å se at for-
handlingsmotparten, A, skulle kunne anses som en
del av en arbeidsgruppe oppnevnt eller nedsatt av
Sandefjord kommune for å fremforhandle en avtale
med ham, med den virkning at all skriftlig korrespon-
danse partene imellom skulle kunne unntas som or-
ganintern. Til dette kommer at det i denne saken ikke
forelå noen uttrykkelig oppnevning av en arbeids-
gruppe fra kommunens side. Hvorvidt de øvrige
adressatene for e-posten kunne sies å være del av en
oppnevnt arbeidsgruppe, er det i denne sammenheng
ikke nødvendig å ta stilling til.

Spørsmålet er imidlertid om e-posten beholdt sin
interne karakter også etter at den ble oversendt A. Jeg
anser det på det rene at ingen av bestemmelsene i of-
fentlighetsloven § 5 annet ledd kan få anvendelse.
Det avgjørende er da om formålet bak opprettelsen av
dokumentet var i behold, slik at dokumentet fortsatt
kunne anses utarbeidet for organets interne saksfor-
beredelse. 

Unntaket i offentlighetsloven § 5 første ledd skal
beskytte forvaltningsorganets interne saksforbere-
delse. De hensyn som ligger bak bestemmelsen tar
sikte på å sikre forvaltningen den nødvendige ro og
takhøyde i beslutningsprosessen. Men bestemmelsen
verner bare om disse hensynene; hensynet til for ek-
sempel private aktører er ikke vernet av offentlig-
hetsloven § 5 første ledd. 

E-posten med vedlegg var etter utsendelsen til A
ikke lenger eksklusivt forbeholdt den interne forvalt-
ningsmessige behandlingen av saken, men var gjort
kjent for den private forhandlingsmotparten. Jeg kan
da vanskelig se at de legislative hensyn bak offentlig-
hetsloven § 5 første ledd gjør seg gjeldende, og det
var derfor neppe adgang til å unnta den omstridte e-
posten med vedlegg som organintern etter offentlig-
hetsloven § 5 første ledd. Det er da ikke grunn for
meg til å ta stilling til den meroffentlighetsvurdering
som fylkesmannen foretok.
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Fylkesmannen bes foreta en ny behandling av sa-
ken, og i den forbindelse ta hensyn til mine syns-
punkter ovenfor. For ordens skyld presiseres at jeg
med dette kun har tatt stilling til det rettslige grunn-
laget kommunen og fylkesmannen har anført, dvs.
om e-posten med vedlegg kan anses som organintern.
Om unntak kan tenkes på et annet grunnlag, har ikke
vært tema for undersøkelsen.»

Fylkesmannen foretok deretter en ny vurdering
av innsynsspørsmålet, og traff vedtak om å gi avisen
innsyn i e-posten med tilhørende bilag.

23.

Avslag på innsyn – oversendelse av dokumenter 
til kontrollorgan 

(Sak 2009/21)

Kredittilsynet avslo delvis en begjæring om innsyn i
dokumenter som var overlevert til tilsynet fra hen-
holdsvis Statsministerens kontor, Norges Bank og Fi-
nansdepartementet i forbindelse med Kredittilsynets
undersøkelser i den såkalte «DnB Nor-saken». Etter
klage ble avgjørelsen opprettholdt av Finansdeparte-
mentet. Ombudsmannens undersøkelse av saken
knyttet seg til tre dokumenter.

Ombudsmannen uttalte at notatet fra Finansde-
partementet ikke kunne anses å være organinternt
fordi det ikke var utarbeidet for departementets in-
terne saksforberedelse. Unntaket i offentlighetsloven
§ 5 første ledd kom derfor ikke til anvendelse for dette
dokumentet, og Finansdepartementet ble bedt om å
vurdere offentlighetsspørsmålet på nytt. De to øvrige
dokumentene ble ansett å være interne saksdokumen-
ter, og utleveringen av dokumentene til Kredittilsynet
endret ikke dokumentenes karakter av å være ment
for den interne saksforberedelsen. Det ble ikke funnet
grunn til å rette innvendinger mot den meroffentlig-
hetsvurderingen departementet hadde gjort for disse
to dokumentene.

Finansdepartementet fant etter en ny vurdering å
kunne gi innsyn i notatet utarbeidet av departemen-
tet.

En avis hadde begjært innsyn hos Kredittilsynet i en
rekke dokumenter knyttet til den såkalte «DnB Nor-
saken», som bl.a. gjaldt spørsmålet om mulig innsi-
dehandel i tiden rett før regjeringen la frem tiltaks-
pakken for finansnæringen høsten 2008. Begjærin-
gen ble avslått for et flertall av dokumentene, og avi-
sen påklaget vedtaket. Finansdepartementet stadfes-
tet avslaget. Innsyn ble i all hovedsak nektet på bak-
grunn av at det var tale om interne dokumenter.

Avisen klaget til ombudsmannen og ba om en
vurdering av Finansdepartementets anvendelse av

unntaket i offentlighetsloven 19. juni 1970 nr. 69 § 5
første ledd. Klagen omfattet dokument 11, 13 og 16 i
sak 08/12345. Avisen la til grunn at dokumentene var
interne hos avsender, men fremholdt at dokumentene
ikke lenger kunne unntas offentlighet som organinte-
rne etter at de var sendt til Kredittilsynet. 

Dokument 11 inneholdt nedtegnelse av bl.a. e-
brev og sms-tekster til og fra Statsministerens kontor
(SMK), samt en spesifikasjon av tidspunkt for tele-
fonsamtaler. SMK har senere opplyst at nedtegnelsen
av innholdet ble gjort av SMK etter en hensiktsmes-
sighetsvurdering. Det var tidligere gitt delvis innsyn
i dette dokumentet. I saksbehandlingen for ombuds-
mannen ble det opplyst at dokument 13 var et opp-
summeringsnotat, utarbeidet av Norges bank med re-
ferat fra møter med enkelte finansinstitusjoner, og at
det var blitt unntatt offentlighet i sin helhet. Doku-
ment 16, som var et notat av 21. oktober 2008 utar-
beidet av Finansdepartementet, var også blitt unntatt
offentlighet i sin helhet. Dette dokumentet var en
nedtegning av hovedpunktene i en samtale 17. okto-
ber 2008 mellom departementet og Kredittilsynet, og
inneholdt en redegjørelse for prosessen knyttet til til-
takspakken.

Ombudsmannen besluttet å undersøke saken
nærmere og Finansdepartementet ble bedt om å rede-
gjøre for saken, herunder kommentere klagerens an-
førsler og presisere hvordan unntakshjemmelen i of-
fentlighetsloven § 5 første ledd kom til anvendelse på
dokumentene. Videre ble departementet bedt om å
redegjøre for bakgrunnen for oversendelsen av doku-
mentene til Kredittilsynet, samt utdype meroffentlig-
hetsvurderingen som var gjort. Senere ble departe-
mentet bedt om å gi en nærmere redegjørelse for opp-
rettelsen av dokument 11 og 13 og på hvilken måte
og hvilken dato Kredittilsynet ba om å få dokumen-
tene utlevert.

Finansdepartementet opplyste først at de tre do-
kumentene var utarbeidet for de respektive organe-
nes interne saksforberedelse, og at utleveringen av
dokumentene til Kredittilsynet skjedde høsten 2008 i
forbindelse med at tilsynet undersøkte om regler i
verdipapirhandelloven var overtrådt. Utleveringen
skjedde med bakgrunn i Kredittilsynets rolle som
kontrollorgan, jf. verdipapirhandelloven 29. juni
2007 nr. 75 § 15-1 annet ledd, jf. § 15-3 første ledd.
Finansdepartementet anførte at dokumentene også
etter oversendelsen til tilsynet måtte anses som in-
terne dokumenter som kunne unntas offentlighet. Det
ble vist til hensynene bak unntaksregelen for interne
dokumenter i offentlighetsloven § 5 første ledd, og
bemerket at forståelsen av bestemmelsen var i tråd
med forståelsen av tilsvarende bestemmelse i den nye
offentleglova § 14. 

I redegjørelsen for meroffentlighetsvurderingen
for dokument 11 ble det vist til at den offentlige in-
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teressen i hovedsak gjaldt innholdet av sms’ene og
hvem som var avsender/mottaker. Dette var det gitt
innsyn i. Telefonnumrene var blitt fordi de ikke var
offentlig tilgjengelige og fordi offentliggjøring ville
innebære fare for misbruk og kunne vanskeliggjøre
kommunikasjon til og fra SMK.

Når det gjaldt dokument 13 la Finansdeparte-
mentet til grunn at det knyttet seg stor offentlig inter-
esse til innholdet i notatet, men at offentlige og priva-
te interesser ville kunne bli skadelidende dersom no-
tatet ble offentliggjort. Selv om skadepotensialet var
størst før tiltakspakken ble offentlig kjent, ville det
også foreligge et skadepotensiale på nåværende tids-
punkt. Det ble vist til det generelle behovet for fortro-
lighet i slike sammenhenger. Videre ble det vist til
myndighetenes behov for å motta informasjon fra
markedsaktører for å sikre informasjonsgrunnlaget
for beslutninger.

Behovet for å kunne motta informasjon fra mar-
kedsaktører for å sikre et godt grunnlag for beslut-
ningsprosessen var i hovedsak også begrunnelsen for
at det ikke kunne utvises meroffentlighet for doku-
ment 16. 

I avisens merknader ble det bl.a. anført at rettled-
ningen til den nye offentleglova ikke kunne gjøres
gjeldende ved tolkning av den tidligere offentlighets-
loven. Videre ble det fremholdt at det var knyttet stor
offentlig interesse til den aktuelle saken, og at be-
grunnelsene som eventuelt ble gitt for å unnta doku-
menter fra offentlighet måtte være tilstrekkelig kon-
krete og reelle. Avisen fremholdt også at dokument
16 ikke var et dokument utarbeidet for den interne
saksforberedelsen, idet Finansdepartementet ved
opprettelsen av dokumentet var klar over at doku-
mentet skulle oversendes Kredittilsynet. 

Ved avslutning av saken uttalte jeg:

«1. Unntaket for organinterne dokumenter

Utgangspunktet er at forvaltningens dokumenter er
offentlige med mindre det er gjort unntak i lov eller i
medhold av lov, jf. den tidligere offentlighetsloven
19. juni 1970 nr. 69 § 2, som kommer til anvendelse
i saken. Lovens § 5 åpner for at såkalte organinterne
dokumenter kan unntas offentlighet. Både hovedre-
gelen og unntaket for organinterne dokumenter er for
øvrig videreført i offentleglova 19. mai 2006 nr. 16
§ 3 jf. § 14.

Offentlighetsloven § 5 første ledd lød slik:

«Dokument som et forvaltningsorgan har utar-
beidet for sin interne saksforberedelse kan unntas
fra offentlighet.»

Unntaket for organinterne dokumenter i offent-
lighetsloven § 5 første ledd er gitt for å verne om den
interne beslutningsprosessen innad i et forvaltnings-
organ. Dels skal bestemmelsen sikre en fri, åpen og

fortrolig dialog i saksforberedelsen, dels skal den
verne om tilliten til de avgjørelser forvaltningen tref-
fer. Vilkårene for å anvende unntaket for organinter-
ne dokumenter er at det aktuelle dokumentet er opp-
rettet og utarbeidet av organet selv og at det er ment
for den interne saksforberedelsen. Dersom dokumen-
tet ikke er ment for den interne saksforberedelsen, el-
ler dersom dokumentet senere mister karakteren av å
være et internt dokument, kan bestemmelsen som ho-
vedregel ikke anvendes.

1.1 Utarbeidet av organet selv for organets interne 
saksforberedelse

De tre omstridte dokumentene, opprettet av hen-
holdsvis SMK, Norges Bank og Finansdepartemen-
tet, ble etter det opplyste overlevert Kredittilsynet av
de respektive organene. På bakgrunn av Finansdepar-
tementets redegjørelse for opprettelsen av dokument
11 og 13, samt hvordan dokumentene ble innhentet
av Kredittilsynet, finner jeg ikke grunn til å proble-
matisere dette vilkåret for dokument 11 og 13 sin del.

Når det gjelder dokument 16, er det imidlertid
opplyst at dokumentet ble opprettet av Finansdepar-
tementet 21. oktober 2008, etter en samtale med Kre-
dittilsynet 17. oktober 2008. Notatet skal etter det
opplyste være en nedtegnelse av opplysninger som
var blitt gitt muntlig av departementet i det tidligere
møtet med Kredittilsynet, og dokumentet skal ha blitt
opprettet på «oppfordring» fra tilsynet. I lys av opp-
lysningene om at dokumentet ble opprettet av Fi-
nansdepartementet med det formål å gi Kredittilsynet
en redegjørelse i tilsynssaken, er det vanskelig å se at
formålet med opprettelsen var departementets interne
saksforberedelse. Etter mitt syn faller derfor doku-
ment 16 utenfor unntaket i offentlighetsloven § 5 før-
ste ledd, og departementet bes om å vurdere offent-
lighetsspørsmålet på nytt for dette dokumentet. Jeg
har med dette ikke tatt stilling til om dokumentet
eventuelt kan unntas offentlighet etter andre bestem-
melser i loven.

1.2 Om dokumentet har mistet karakteren av å være 
organinternt

For dokument 11 og 13 er spørsmålet om disse doku-
mentene kan regnes som organinterne også etter
oversendelsen til Kredittilsynet. Spørsmålet beror på
en tolkning av om dokumentene er «utarbeidet for
[forvaltningsorganets] interne saksforberedelse», jf.
offentlighetsloven § 5 første ledd.

I praksis er det av denne bestemmelsen utledet en
regel som innebærer at et dokument som er opprettet
og utarbeidet for den interne saksforberedelsen, som
hovedregel ikke lenger kan anses som organinternt
dersom dokumentet er sendt ut av vedkommende for-
valtningsorgan. Fra hovedregelen er det imidlertid
utledet et unntak som innebærer at saksdokumenter i
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visse tilfeller beholder sin interne karakter også ved
oversendelse til utenforstående organer. 

I Justisdepartementets veileder til offentlighets-
loven § 5 første ledd, pkt. 5.2.4 het det om dette:

«Ved oversending av interne arbeidsdokumenter
til klageinstansen etter forvaltningsloven, til an-
dre klageorganer (typisk Sivilombudsmannen el-
ler andre ombud) eller til andre særskilte kon-
trollorganer, kan dokumentene fortsatt unntas fra
offentlighet etter § 5 første ledd».

I Justisdepartementets rettledning til den nye of-
fentleglova, pkt. 7.2.3. er listen over eksempler utvi-
det noe. Her heter det:

«Oversending av eit internt dokument til ein
klageinstans i samband med handsaming av ei
klagesak medfører ikkje at dokumentet ikkje len-
ger kan bli unnateke frå offentlegheit i kraft av å
vere internt. Det same gjeld oversending til andre
klageinstansar, som Sivilombodsmannen eller
offentleg oppnemnde klagenemnder, og til kon-
troll- og tilsynsorgan som Riksrevisjonen eller
statlege ombod og tilsyn, som til dømes Likestil-
lings- og diskrimineringsombodet, Kredittilsynet
eller Konkurransetilsynet i samband med desse
organa si handsaming av kontroll og tilsynssa-
ker.»

I juridisk teori har det vært stilt spørsmål ved den
forståelsen av offentleglova § 14 som er kommet til
uttrykk i den nye veilederen, jf. bl.a. Bernt/Hove Of-
fentleglova med kommentarer, Fagbokforlaget 2009,
s. 141. Det heter her bl.a. at 

«[d]et blir svært problematisk å finne et rettskil-
demessig grunnlag for en særregel om at et in-
ternt dokument ikke mister sin interne karakter
hvis et forvaltningsorgan utleverer det til et av
disse tilsynene i forbindelse med en sak der det
organet som utleverer dokumentet verken er un-
derordnet tilsynet eller det er tale om kontroll av
dette organet». 

Jeg deler ikke den oppfatningen Bernt her gir ut-
trykk for. Etter mitt syn må det avgjørende for tolk-
ningen av offentlighetsloven § 5 første ledd (og of-
fentleglova § 14 første ledd), sett i lys av formålet
med unntaket, være om dokumentet fortsatt har ka-
rakter av å være organinternt etter at det er sendt ut av
organet. Om dette er tilfellet beror på en konkret vur-
dering av forholdene i den enkelte sak.

I denne saken ble de to interne dokumentene ut-
levert til Kredittilsynet av henholdsvis SMK og Nor-
ges Bank. Bakgrunnen for utleveringen var Kredittil-
synets undersøkelser av handler med norske statso-
bligasjoner foretatt av DnB Nor Markets i perioden
rett før regjeringens «tiltakspakke» ble offentliggjort.
Kredittilsynet ba om utlevering av bl.a. de to doku-
mentene for å oppfylle sin plikt til å føre tilsyn med
at bestemmelsene i verdipapirhandelloven 29. juni

2007 nr. 75 overholdes, jf. lovens § 15-1 annet ledd.
Med hjemmel i verdipapirhandelloven § 15-3 første
ledd kan Kredittilsynet pålegge «enhver» å overleve-
re informasjon/dokumenter dersom det foreligger
mistanke om brudd på for eksempel lovens kapittel 3
om innsidehandel. Det var med andre ord tale om en
lovhjemlet rett for Kredittilsynet til å få dokumentene
utlevert, mens de respektive organene hadde en lov-
hjemlet plikt til å levere dem ut. I et slikt tilfelle er det
ikke naturlig å betrakte utlevering av dokumentene
som en alminnelig oversendelse av organinterne do-
kumenter til et utenforstående organ. 

Utleveringen av dokument 11 og 13 til Kredittil-
synet kan vanskelig ses å endre disse dokumentenes
karakter av å være ment eksklusivt for den interne
saksforberedelsen ved henholdsvis Statsministerens
kontor og Norges Bank. Jeg har derfor kommet til at
det er tale om organinterne dokumenter også etter at
de var utlevert til Kredittilsynet.

2. Meroffentlighetsvurderingen

Dersom det etter offentlighetsloven § 5 første ledd er
adgang til å unnta et dokument helt eller delvis fra of-
fentlighet, skal forvaltingen i henhold til offentlig-
hetsloven § 2 tredje ledd vurdere om innholdet i do-
kumentet likevel «bør kunne gjøres helt eller delvis»
kjent. Denne plikten innebærer at det må vurderes
konkret om hensynene som begrunner unntaksbe-
stemmelsen gjør seg tilstrekkelig sterkt gjeldende
sett i forhold til de hensynene som taler for offentlig-
gjøring. 

For de interne dokumentene er det spesielt hensy-
net til en fri og fortrolig meningsutveksling innad i
forvaltningen under forberedelse av saken som be-
grunner unntaksadgangen. Interne dokumenter har
ofte en form eller oppbygging som ikke egner seg for
presentasjon utad. I denne saken inneholder de de-
lene av dokument 11 som er unntatt offentlighet bl.a.
informasjon om telefonnumre som er brukt i kommu-
nikasjon til og fra SMK. Departementet har foretatt
en konkret og reell vurdering i forhold til de opplys-
ningene som er unntatt. Det er bl.a. vist til at siden
den offentlige interessen i hovedsak er knyttet til inn-
holdet i kommunikasjonen og mellom hvilke perso-
ner dette ble gjort, veier hensynet til muligheten for
kommunikasjon til og fra SMK, herunder faren for
misbruk ved offentliggjøring, tyngre enn den offent-
lige interessen i forhold til hvilke numre som ble be-
nyttet.

Dokument nummer 13 inneholder referater fra
Norges Banks møter med enkelte finansinstitusjoner
i forbindelse med vurderingen av en mulig tiltaks-
pakke for finansnæringen. Departementet har vist til
at det knytter seg stor offentlig interesse til slik infor-
masjon, men har lagt til grunn at muligheten for ska-
devirkninger som følge av offentliggjøring, selv etter
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tiltakspakken er blitt offentlig kjent, kan begrunne at
dokumentene fortsatt unntas offentlighet. Det er sær-
lig lagt vekt på at hensynet til at offentliggjøring av
slik informasjon vil kunne svekke departementets til-
gang på informasjon, og således få negativ innvirk-
ning på beslutningsgrunnlaget og prosessen innad i
forvaltningen. Dette må etter departementets syn veie
tyngre enn det offentliges behov for innsyn. Avis X
har fremholdt at denne begrunnelsen er lite konkret
og således ikke gir grunnlag for å unnta opplysninge-
ne.

De meroffentlighetsvurderingene som er gjort for
dokument 11 og 13 er skjønnsmessige avgjørelser
som jeg bare i begrenset grad kan overprøve, jf. om-
budsmannsloven 22. juni 1962 nr. 8 § 10 annet ledd.
Det vil normalt være en forutsetning for kritikk at det
hefter feil ved skjønnet, for eksempel at relevante el-
ler viktige hensyn ikke har vært vurdert eller at resul-
tatet anses å være «klart urimelig». Jeg har ikke fun-
net grunnlag for å benytte slike karakteristikker i den-
ne saken. Jeg legger til grunn at departementet har
lagt avgjørende vekt på hensynet til fortrolighet i den
interne beslutningsprosessen. Dette er et hensyn som
er i tråd med begrunnelsen for unntaksreglen for in-
terne dokumenter. Jeg nevner også at det kan være
spørsmål om faktiske vurderinger som ligger til
grunn for avgjørelsen om ikke å gi innsyn, for eksem-
pel vil det være tilfellet når det gjelder antatte skade-
virkninger av en offentliggjøring. Slike faktiske vur-
deringer må ombudsmannen utvise varsomhet med å
overprøve.

3. Konklusjon
Dokument nummer 11 og 13 må etter mitt syn anses
å være interne dokumenter også etter oversendelsen
til Kredittilsynet. Videre har jeg ikke funnet grunn til
å kritisere departementets meroffentlighetsvurde-
ring. Dokument 16 kan derimot vanskelig ses å falle
inn under unntaket for interne dokumenter, og depar-
tementet bes om å behandle spørsmålet om doku-
mentinnsyn på nytt for dette dokumentet. Jeg ber om
å bli holdt orientert om departementets videre be-
handling av saken.»

Etter en ny vurdering ga Finansdepartementet
også innsyn i notatet 21. oktober 2008 (dok. 16) som
departementet hadde utarbeidet. Det ble bl.a. vist til
at tiden som var gått siden dokumentet ble opprettet
gjorde at det ikke lenger var tilstrekkelig tungtveien-
de grunner til å unnta dokumentet fra offentlighet.

24.

Innsyn i søkerliste for stilling som personalsjef
(Sak 2008/2664)

12 av i alt 23 søkernavn til stillingen som personal-
sjef i en kommune ble unntatt fra søkerlisten. 

Ombudsmannen var enig i at stillingen som per-
sonalsjef ikke er en stilling av særlig offentlig inter-
esse. Fylkesmannen bygde imidlertid på en feil lov-
forståelse da det ikke ble funnet nødvendig å foreta
en konkret vurdering av spørsmålet om offentliggjø-
ring av navnene på de søkerne som hadde trukket seg
eller varslet at de ville trekke søknadene. 

Sandefjord kommune lyste i 2008 ut en stilling som
personalsjef i kommunen. Sandefjords Blad begjærte
innsyn i søkerlisten. I denne forbindelse henvendte
kommunen seg til samtlige søkere for å få deres syn
på spørsmålet om offentliggjøring. Av de til sammen
23 søkerne svarte fire at de ikke hadde innvendinger
mot offentliggjøring, tolv personer erklærte at de
ikke ønsket offentliggjøring, to personer erklærte at
de trakk søknaden sin, mens fem personer ikke svarte
på henvendelsen. Av de tolv personene som ikke øn-
sket offentliggjøring erklærte tre at de ville trekke
søknadene sine dersom ønsket om å bli unntatt fra sø-
kerlisten ikke ble etterkommet. Kommunen besluttet
etter dette å offentliggjøre navnene på de fire perso-
nene som uttrykkelig hadde godtatt offentliggjøring.
Beslutningen om å hemmeligholde de øvrige navne-
ne ble påklaget til Fylkesmannen i Vestfold, som
opprettholdt kommunens beslutning.

Norsk Presseforbund brakte deretter saken inn for
ombudsmannen på vegne av Sandefjords Blad. Etter å
ha undersøkt saken konkluderte jeg i uttalelse 17. juni
2008 (ombudsmannssak 2008/260) med at fylkesman-
nen ikke hadde foretatt en konkret vurdering av spørs-
målet om offentliggjøring for hver enkelt av søkerne,
og at det derfor heftet feil ved fylkesmannens avgjørel-
se. Jeg ba på denne bakgrunn om at fylkesmannen be-
handlet saken på nytt. Den nevnte uttalelsen er gjengitt
i årsmeldingen for 2008 på s. 61 (Somb-2008-8).

Fylkesmannen i Vestfold besluttet etter dette å
oppheve sin tidligere avgjørelse og sende saken tilba-
ke til Sandefjord kommune for ny vurdering. Den
nye behandlingen hos kommunen medførte at ytterli-
gere syv navn ble offentliggjort i tillegg til de fire
som allerede var gjort kjent tidligere. Blant de syv
nye navnene var de fem søkerne som ikke hadde
svart på kommunens henvendelse om offentliggjø-
ring. I tillegg offentliggjorde kommunen navnene på
én av søkerne som hadde erklært at han trakk søkna-
den sin, samt én søker som ikke hadde gitt noen kon-
kret begrunnelse for hvorfor hun ikke ønsket offent-
liggjøring. For de øvrige søkernes vedkommende
fastholdt kommunen at det ikke skulle utvises merof-
fentlighet. 
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Kommunen sendte deretter saken til fylkesman-
nen, som opprettholdt kommunens nye beslutning. I
avgjørelsen la fylkesmannen til grunn at det ikke var
nødvendig å vurdere meroffentlighet for de tre søker-
ne som hadde erklært at de ville trekke søknadene sine
dersom navnene deres ville bli offentliggjort. Begrun-
nelsen for dette var at det var «anledning til å trekke
sin søknad på ethvert stadium av saken». Fylkesman-
nen mente dessuten at stillingen som personalsjef ikke
var en stilling av stor offentlig interesse, og fylkes-
mannen sluttet seg til kommunens vurdering av de en-
kelte søkernes begrunnelser om hemmelighold. 

Norsk Presseforbund brakte fylkesmannens ved-
tak inn for ombudsmannen. Presseforbundet var ue-
nig i at stillingen som personalsjef ikke var av stor of-
fentlig interesse, og mente at det ikke var adgang til
å trekke en søknad med virkning for søkerlisten etter
at en tilsetting var gjennomført. Det ble dessuten
fremholdt at søkernes eget ønske om å bli unntatt fra
offentlighet ikke kunne være avgjørende ved vurde-
ringen av offentlighetsspørsmålet. Selv om stillingen
ikke skulle være av stor offentlig interesse, måtte det
kreves en bedre begrunnelse enn at oppføring på sø-
kerlisten kunne medføre ubehag eller bidra til å svek-
ke tilliten til vedkommende. 

I sine merknader til Presseforbundets klage, sto
fylkesmannen fast på at stillingen ikke var av stor of-
fentlig interesse. Det ble særlig vist til at personalsje-
fen ikke har en ledende stilling innenfor kommunal-
forvaltningen slik som for eksempel en rådmann eller
kommunaldirektør har. Videre utfører personalsjefen
interne arbeidsoppgaver på vegne av rådmannen.
Fylkesmannen mente dessuten at siden tre av søkerne
hadde uttalt at de ville trekke søknadene sine, ville
det ikke være aktuelt å vurdere offentliggjøring av
disse søkernes navn. Etter fylkesmannens vurdering
må søkere kunne trekke søknaden når de blir gjort
oppmerksomme på at navnene kan bli offentliggjort.
De aktuelle søkerne hadde ikke fått slik informasjon
under prosessen. Tvert imot hadde kommunen aksep-
tert anmodningene om hemmelighold. Det ville der-
for være urimelig dersom de i ettertid, etter at det var
sådd tvil om kommunens avgjørelse, skulle være av-
skåret fra å trekke seg fra søkerlisten. Dersom retten
til å trekke seg i prosessen skulle fratas søkere, måtte
dette på en eller annen måte ha fremgått. Slik loven
er utformet, mente fylkesmannen at søkerne må kun-
ne legge til grunn at det er adgang for kommunen å
unnta opplysninger om en søker fra søkerlisten der-
som søkeren selv ber om dette. Det ble ellers frem-
holdt at de øvrige søkernes begrunnelser var tilstrek-
kelige til å gjøre unntak fra søkerlisten, og at kommu-
nen hadde foretatt en forsvarlig vurdering. 

I brev herfra ble det bedt om en avklaring av visse
faktiske forhold fra fylkesmannens side. Det ble bl.a.
vist til at spørsmålet om offentlighet ikke syntes å ha

vært vurdert for en av søkerne som hadde erklært at
han ville trekke søknaden dersom offentlighet ble ak-
tuelt. Vedkommende søker var heller ikke nevnt i fyl-
kesmannens vedtak. Det ble bedt om fylkesmannens
kommentarer til dette. Det ble også spurt om det
medførte riktighet at det var gitt innsyn i totalt 11 sø-
kernavn. 

Fylkesmannen opplyste at ombudsmannens an-
modning var blitt forelagt for Sandefjord kommune,
som kunne opplyse at den aktuelle søkeren trakk sin
søknad 5. oktober 2007, og at spørsmålet om offent-
lighet derfor ikke var aktuelt for denne søkerens ved-
kommende. Søknadsfristen til stillingen var 26. au-
gust 2007. Kommunen bekreftet også at det var totalt
11 søkernavn som var offentliggjort. To av navnene
ble gjort offentlig da Sandefjords Blad ba om innsyn
første gang. Kommunen opplyste dessuten at den
personen som ble tilsatt i stillingen hadde avsluttet
sitt arbeidsforhold til kommunen, og at det nå er an-
satt en annen person i stillingen som personalsjef.

Ved avslutningen av saken uttalte jeg:
«1. Vurderingen av søkernes anmodning om 

hemmelighold
Klagen fra Norsk Presseforbund gjelder en innsyns-
begjæring som ble fremsatt og avgjort i 2008. Min
vurdering av forholdet må derfor ta utgangspunkt i
bestemmelsene i offentlighetsloven 19. juni 1970 nr.
69, som var i kraft frem til 1. januar 2009.

Etter offentlighetsloven § 6 første ledd nr. 4, jf.
§ 2 første ledd følger det at søkerlistene til stillinger i
forvaltningen er offentlige. Bestemmelsen åpner li-
kevel for at søker som selv anmoder om det «kan»
unntas fra den offentlige søkerlisten. Forvaltningen
har imidlertid ingen plikt til å etterkomme et slikt øn-
ske om konfidensialitet. Av offentlighetsloven § 2
tredje ledd følger det dessuten at forvaltningen, der-
som den mottar en begjæring om innsyn, plikter å
vurdere om et slikt navn likevel kan gjøres kjent for
offentligheten. Ved utøvelsen av dette skjønnet må
det i relasjon til den enkelte søker foretas en konkret
avveining mellom offentlighetens interesse i innsyn
på den ene siden og behovet for konfidensialitet på
den andre siden. Sentrale momenter i denne vurde-
ringen vil være hvilke konsekvenser offentliggjøring
vil ha for søkeren og hvor stor offentlig interesse det
er knyttet til stillingen som skal besettes. Jo større of-
fentlig interesse det er knyttet til den aktuelle stillin-
gen, jo strengere krav må det stilles til de mothensyn
som begrunner konfidensialitet. I offentleglova 19.
mai 2006 nr. 19 fremkommer dette nå til dels uttryk-
kelig i lovens § 25 annet ledd tredje punktum flg.,
hvor det heter:

«Det kan likevel gjerast unntak frå innsyn for
opplysningar om ein søkjar dersom vedkomman-
de sjølv ber om det. Ved vurderinga av om ei slik
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oppmoding skal takast til følgje, skal det leggjast
vekt på om det knyter seg særleg offentleg inter-
esse til stillinga.»

Det gjengitte utdraget fra offentleglova § 25 ut-
gjør en kodifisering av rettstilstanden før offentleglo-
vas ikrafttredelse, jf. bl.a. Ot.prp. nr. 102 (2004-
2005) s. 14 flg. Om hvilke stillinger det må anses å
være knyttet «særleg offentleg interesse» til, heter
det videre på s. 148:

«Blant dei stillingane det knyter seg stor offent-
leg interesse til, og der terskelen for å få gjen-
nomslag for ei oppmodning om ikkje å bli ført
opp på søkjarlista vil vere høg, kan ein til dømes
nemne stilling som departementsråd, direktør el-
ler leiar for statlege direktorat eller uavhengige
organ, fylkesmann eller rådmann i kommunane.» 

Stillingene som er opplistet i utdraget ovenfor, er
gjennomgående stillinger som øverste leder for kom-
muner eller statlige forvaltningsorganer. Stillingen
som personalsjef i Sandefjord kommune befinner seg
klart nok på et lavere nivå enn disse stillingene, og
jeg er enig med fylkesmannen i at det ikke knytter seg
særlig offentlig interesse til personalsjefstillingen i
Sandefjord kommune. Dette innebærer imidlertid
ikke at en personalsjefstilling i en kommune aldri kan
anses som en stilling som det knytter seg stor offent-
lig interesse til. Det innebærer heller ikke at forvalt-
ningen kan unnlate å foreta en konkret vurdering av
hver enkelt søkers anmodning om å bli unntatt fra sø-
kerlisten. 

I den fornyede behandlingen av saken har Sande-
fjord kommune og fylkesmannen vurdert søkernes
begrunnelser for hemmelighold. Hvorvidt den enkel-
te søkers ønske om hemmelighold skal etterkommes,
vil bero på en konkret avveining av hensynet til den
enkelte søkers behov for ikke å stå på søkerlisten og
de hensyn som taler for at søkernavnet blir gjort
kjent. Den nærmere vurderingen av om de ulike sø-
kernavnene skulle gjøres kjent, er av skjønnsmessig
karakter. Ombudsmannen kan bare kritisere slike
skjønnsmessige avgjørelser dersom det hefter feil
ved skjønnet, for eksempel ved at det er lagt vekt på
utenforliggende eller usaklige hensyn, eller avgjørel-
sen fremstår som klart urimelig. Etter gjennomgan-
gen av saken har jeg ikke funnet holdepunkter for at
vurderingen av om søker nr. 5, 6, 7, 8, 11, 13, 18 og
22 skulle stå på søkerlisten rammes av slike karakte-
ristikker. Det vises særlig til at de momentene kom-
munen og fylkesmannen har lagt vekt på i avveinin-
gen fremstår som saklige, og at både hensynene for
og mot offentliggjøring av navnene er vurdert. Utfal-
let av denne avveiningen kan ombudsmannen ikke
overprøve.

2. Adgangen til å trekke søknaden med virkning for 
søkerlisten

Søker nr. 2, 4 og 15 gjorde, etter at søknadsfristen var
utløpt, gjeldende at de ville trekke søknadene sine
dersom deres ønsker om konfidensialitet ikke ble tatt
til følge. Fylkesmannen har lagt til grunn at det er an-
ledning til å trekke en søknad på ethvert stadium i sa-
ken, og at det derfor ikke var aktuelt å vurdere om
navnene på de tre søkerne skulle offentliggjøres. Av
sakens dokumenter fremgår det videre at to søkere,
etter at søknadsfristen utløp, erklærte at de trakk søk-
nadene sine. Den ene av disse to søkerne (nr. 21) er
overhodet ikke nevnt i fylkesmannens avgjørelse,
mens det er besluttet å offentliggjøre navnet på den
andre søkeren (nr. 9).

Etter offentlighetsloven § 6 første ledd nr. 4 tred-
je punktum skal søkerliste «settes opp snarest etter
søknadsfristens utløp». En «søkerliste» er med andre
ord et dokument som inneholder opplysninger om
alle personer som har meldt seg som søkere til den
aktuelle stillingen på det tidspunkt da søkerlisten skal
opprettes. Selv om spørsmålet om hvilke deler av sø-
kerlisten som skal være offentlig vil måtte avgjøres
ut fra forholdene på tidspunktet for avgjørelsen av
innsynskravet, vil derfor selve innholdet i søkerlisten
være det samme fra og med tidspunktet for opprettel-
sen. Et unntak fra dette må likevel gjøres for søkere
som melder seg etter søknadstidspunktet, og som for-
valtningen beslutter å realitetsvurdere for stillingen. I
slike tilfeller må den opprinnelige søkerlisten supple-
res med opplysninger om de senere innkomne søkna-
dene. 

Dersom en person trekker sin søknad før søk-
nadsfristen, vil vedkommende ikke høre til de perso-
ner som skal tas med i søkerlisten etter offentlighets-
loven § 6 første ledd nr. 4 tredje punktum. Øvrige sø-
kere vil i utgangspunktet inngå i listen, men har etter
§ 6 første ledd nr. 4 fjerde punktum adgang til å an-
mode om at opplysningene om vedkommende skjer-
mes ved offentliggjøring av søkerlisten. Hvorvidt en
slik anmodning skal etterkommes eller ikke, må til-
settingsmyndigheten som den klare hovedregel ta
stilling til før søkerlisten settes opp. Dersom tilset-
tingsorganet mener det ikke er grunnlag for å ta øn-
sket om hemmelighold til følge, bør den varsle ved-
kommende søker slik at hun får mulighet til å trekke
sin søknad før søkerlisten settes opp. 

Men selv om tilsettingsmyndigheten før søkerlis-
ten er opprettet har etterkommet vedkommende sø-
kers ønske om konfidensialitet, har vedkommende
ingen garanti mot at enten tilsettingsorganet selv eller
klageinstansen kommer til at navnet likevel skal gjø-
res kjent dersom det på et senere tidspunkt bes om
innsyn i søkerlisten. For klageinstansens vurdering
av innsynsspørsmålet kan det neppe være avgjørende
at en slik avgjørelse skulle bryte med både søkers
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eget ønske og de forutsetninger som er gitt fra tilset-
tingsorganet. Dette ville i realiteten kunne innebære
en type binding av forvaltningsmyndighet som det
ikke er rettslig grunnlag for. Særlige forhold knyttet
til tilsettingsmyndighetens håndtering av anmodnin-
gen om hemmelighold kan imidlertid tenkes å få be-
tydning i den konkrete vurderingen av om navnet
skal offentliggjøres. Dersom forvaltningen ikke har
varslet søkeren før søknadsfristens utløp om at nav-
net kan bli gjort kjent selv om det er bedt om hemme-
lighold, kan det for eksempel være grunn til å la sø-
keren trekke sin søknad med virkning ikke bare for
tilsettingssaken, men også for søkerlisten. Etter at til-
settingen er gjennomført vil det derimot neppe være
grunnlag for legge vekt på vedkommende søkers øn-
ske om å «trekke søknaden». Jeg viser i denne forbin-
delse til det jeg har uttalt om dette i en tidligere sak:

«Med mindre søkeren fortsatt står i posisjon til å
få stillingen dersom den tilsatte takker nei eller av
andre grunner ikke kan tiltre, vil tilsettingsvedta-
ket danne et skjæringspunkt der det ikke lenger
vil være mulig å trekke søknaden med virkning
for tilsettingsmyndighetens valg. Jeg kan da van-
skelig se at søkerne skulle ha en adgang til å
«trekke søknaden» med virkning for søkerlis-
ten.» (Somb-2008-9)

Det følger av dette at en søker til en offentlig stil-
ling ikke har adgang til å trekke sin søknad med virk-
ning for søkerlisten «på ethvert trinn av saken», slik
Sandefjord kommune og fylkesmannen synes å ha
lagt til grunn. Etter at søkerlisten er utarbeidet, men
før tilsetting er gjennomført, skal det foretas en kon-
kret vurdering av om søkerens anmodning om hem-
melighold skal etterkommes. Når tilsettingen er gjen-
nomført, vil det ikke være adgang til å trekke søkna-
den med virkning for søkerlisten. 

Fylkesmannen bygger derfor på en feil lovforstå-
else når det er lagt til grunn at det ikke er nødvendig
å foreta en konkret vurdering av spørsmålet om of-
fentliggjøring av navnene på søkerne som hadde
trukket seg eller varslet at de ville trekke søknadene. 

3. Konklusjon

Fylkesmannen bygde på en feil lovforståelse da det
ikke ble foretatt en konkret vurdering av om søker nr.
2, 4, 15 og 21 skulle unntas fra søkerlisten. Sett hen
til den tiden som er gått siden tilsetting i den aktuelle
stillingen som personalsjef i Sandefjord kommune
ble gjennomført, og tatt i betraktning at det etter det
opplyste er tilsatt ny personalsjef, har jeg ikke funnet
grunn til å be fylkesmannen behandle spørsmålet om
innsyn i søkerlisten på nytt. Jeg ber imidlertid fylkes-
mannen merke seg mine synspunkter for fremtidige
saker. Fylkesmannen bes også om å gjøre Sandefjord
kommune kjent med min uttalelse.» 

25.

Mangelfull saksbehandling av krav om innsyn i 
fullstendige søkerlister

(Sak 2008/2721)

Fylkesmannen i Finnmark opprettholdt Porsanger
kommunes avslag på krav om innsyn i fullstendige
søkerlister til stillingene som næringssjef, admi-
nistrasjonsleder og oppvekst- og kultursjef. Til
sammen ble seks navn unntatt fra de offentlige søker-
listene. 

Ombudsmannen kom til at fylkesmannen ikke
hadde foretatt en tilstrekkelig konkret og individuell
vurdering av hver søker slik som loven krever. Det
knyttet seg derfor begrunnet tvil til om sakene var til-
strekkelig opplyst.

Ságat - Samisk avis AS (Ságat) fremmet i løpet av en
periode på åtte måneder krav om innsyn i de kom-
plette søkerlistene til tre stillinger i Porsanger kom-
mune. Dette gjaldt stillingene som næringssjef, ad-
ministrasjonsleder og oppvekst- og kultursjef. I alle
sakene hadde navnet på enkelte søkere blitt unntatt
fra den offentlige søkerlisten. Kommunen avslo inn-
synsbegjæringene med hjemmel i offentlighetsloven
19. juni 1970 nr. 69 § 6 første ledd nr. 4. Ságat påkla-
get vedtakene til Fylkesmannen i Finnmark som i alle
sakene opprettholdt kommunens vedtak. 

Ságat brakte fylkesmannens tre vedtak inn for
ombudsmannen. Avisen anførte at fylkesmannens
vedtak var «summariske» og at det ikke var blitt fore-
tatt en tilstrekkelig individuell og konkret vurdering
av den enkelte søkers forhold og begrunnelser for å få
navnet unntatt fra offentlig søkerliste. Ságat frem-
holdt videre at alle stillingene var av stor offentlig in-
teresse og at det skulle sterkere grunner til for å unnta
en søkers navn fra den offentlige søkerlisten enn fyl-
kesmannen hadde lagt til grunn. 

Fylkesmannen ble bedt om å gi en vurdering av
den enkelte søkers begrunnelse for å bli unntatt fra
den offentlige søkerlisten opp mot offentlighetens in-
teresse i innsyn. Det ble også spurt om hvilke doku-
menter fylkesmannen hadde hatt for hånden under
behandlingen av saken og på hvilken måte fylkes-
mannen hadde gjort seg kjent med søkernes anmod-
ninger om å få navnet unntatt fra offentlig søkerliste.
Endelig ble fylkesmannen bedt om å utdype sitt
standpunkt om den offentlige interessen knyttet til de
tre stillingene. 

I svarbrevet opplyste fylkesmannen at det hadde
vært telefonkontakt mellom saksbehandleren hos fyl-
kesmannen og kommunen under behandlingen av
alle sakene. Innholdet i disse samtalene var ikke ned-
tegnet skriftlig, noe fylkesmannen erkjente var en
svakhet ved saksbehandlingen. 

For alle stillingene ble det vist til at de dokumen-
tene som hadde vært tilgjengelige for fylkesmannen
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ved behandlingen av klagesaken, var de samme som
de dokumentene som var oversendt ombudsmannen.
I hovedsak dreide det seg om utlysingstekst, kommu-
nens vedtak og klagen fra Ságat. De utvidede søker-
listene hadde ikke vært tilgjengelige for fylkesman-
nen.

For saken om tilsetting av næringssjef, viste fyl-
kesmannen til at kommunen ved sin behandling av
saken hadde spurt de aktuelle søkerne om begrunnel-
sen for å bli unntatt fra den offentlige søkerlisten. Sø-
kerne hadde vist til hensynet til nåværende arbeids-
forhold, og denne begrunnelsen ble formidlet munt-
lig til fylkesmannen i en telefonsamtale. Begrunnel-
sene ble lagt til grunn for fylkesmannens behandling.
Fylkesmannen opprettholdt synet om at stillingen
som næringssjef i «en liten kommune som Porsan-
ger» heller ikke hadde stor offentlig interesse. 

Når det gjaldt stillingen som administrasjonsle-
der, viste fylkesmannen til vedtaket, særlig avsnittet
om rekrutteringsproblemer for en utkantkommune og
at det ikke var grunn til å skille mellom offentlige og
private arbeidsgivere. Fylkesmannen fremholdt at
det var foretatt en konkret vurdering i saken, men at
det burde fremgått av sakens dokumenter hvordan
opplysningene om den aktuelle søkeren hadde tilflytt
fylkesmannen. Etter fylkesmannens syn hadde denne
stillingen noe større offentlig interesse enn stillingen
som næringssjef, men likevel annerledes enn en råd-
mannsstilling. 

For stillingen som oppvekst- og kultursjef var det
også kommunens beskrivelse av saken samt telefon-
samtalen med kommunen som dannet grunnlaget for
fylkesmannens avgjørelse. Stillingen hadde offentlig
interesse, men heller ikke her var den tilstrekkelig
tungtveiende til å gå foran søkerens ønske om å bli
unntatt fra den offentlige søkerlisten. 

Avslutningsvis uttalte fylkesmannen at det var

«vanskelig å legge veldig stor vekt på hvilken
konkret begrunnelse en søker anfører for hvorfor
han vil unnta sitt navn fra den offentlige søkerlis-
ten, forutsatt at søkeren sier at det vil skape pro-
blemer i forhold til nåværende arbeidsgiver/ar-
beidsforhold… I totalvurderingen som gjøres i en
liten kommune som Porsanger, i saker hvor sø-
kergrunnlaget ofte er svært begrenset og hvor
man står i reell fare for at søkere trekker seg, skal
det likevel kanskje noe mindre til før man imøte-
kommer ønsket fra søkeren.» 

Fylkesmannens brev ble oversendt Ságat, som
anførte at det ikke var tilfredsstillende at fylkesman-
nens klagebehandling stort sett var basert på telefo-
nisk kontakt mellom fylkesmannen og kommunen.
Det ble også vist til at fylkesmannen kun hadde hatt
førsteinstansens redegjørelser som grunnlag for av-
gjørelsen. 

Videre var Ságat uenig i at det bare var råd-
mannsstillinger som hadde stor offentlig interesse.

Avisen trakk frem at Porsanger var fylkets femte
største kommune og den største kommunen i det sa-
miske forvaltningsområdet, og at de aktuelle stillin-
gene derfor hadde stor offentlig interesse. Felles for
alle sakene var at avisen mente fylkesmannen hadde
unnlatt å foreta selvstendige undersøkelser og vurde-
ringer for å bringe faktiske forhold på det rene før
vedtakene ble truffet. 

Ved avslutningen av saken uttalte jeg:

«Saken gjelder innsyn i offentlige søkerlister, der
fylkesmannens vedtak ble truffet i 2008. Min vurde-
ring av saken må derfor ta utgangspunkt i bestem-
melsen i offentlighetsloven 19. juni 1970 nr. 69.

1. Saksbehandlingen

Bestemmelsen i offentlighetsloven § 6 nr. 4 åpner for
at det kan unntas opplysninger om en søker fra den
offentlige søkerlisten dersom søkeren ber om dette.
Adgangen er et unntak fra offentlighetslovens hoved-
regel om at forvaltningens saksdokumenter er offent-
lige. Forvaltningen plikter imidlertid, i samsvar med
offentlighetsloven § 2 tredje ledd, å vurdere om de
hensynene som begrunner unntaksregelen gjør seg
tilstrekkelig gjeldende sammenholdt med de hensy-
nene som taler for offentliggjøring. 

Videre har forvaltningen, herunder også klageor-
ganet, en selvstendig plikt til å påse at saken er så
godt opplyst som mulig, jf. forvaltningsloven 10. fe-
bruar 1967 §§ 17 og 33 første ledd. I min uttalelse
inntatt i årsmeldingen for 2005 på side 86 (somb-
2005-9) fremhevet jeg at:

«Fylkesmannen må selv i første omgang vurdere
om de opplysningene som foreligger om søker-
nes begrunnelser for å be seg unntatt offentlighet,
ivaretar kravene til forvaltningens plikt om å påse
at saken er så godt opplyst som mulig før avgjø-
relse treffes.»

Videre kan klageorganet prøve alle sider av sa-
ken og er ikke bundet av de argumentene og syns-
punktene som underinstansen har vektlagt, jf. for-
valtningsloven § 34 annet ledd første punktum.

Om kravene til klageinstansens saksbehandling i
denne typen saker har jeg tidligere uttalt bl.a. følgen-
de i sak inntatt i årsmeldingen for side 2008 på side
65 (somb-2008 10):

«Det er ikke tilstrekkelig – slik departementet har
gjort i denne saken – at klageorganet nøyer seg
med å konstatere at det foreligger et begrunnet
ønske fra søkerne om å bli unntatt fra offentlig-
het, og så veie dette opp mot offentlighetens in-
teresse i innsyn. Det er en konkret vurdering som
skal foretas, og en helt sentral del av denne vur-
deringen er søkernes begrunnelse for hemmelig-
hold.»
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Det er, ut fra de oversendte saksdokumentene og
fylkesmannens redegjørelse hit, vanskelig å se at fyl-
kesmannen hadde et tilstrekkelig grunnlag for å treffe
avgjørelse i denne saken. Fylkesmannen hadde ikke
tilgang til søkerlistene for de tre stillingene og hadde
heller ikke tilgang til søkernes CV-er. Basert på de
saksdokumentene som er oversendt hit, og som etter
det opplyste er de samme som de dokumentene fyl-
kesmannen hadde tilgjengelig, fremstår det også som
uklart for flere av søkerne hva deres nåværende ar-
beidssituasjon egentlig var.

Den enkelte søkerens begrunnelse for å be om
unntak fra offentlighet har kommet til uttrykk ved at
både kommunen og fylkesmannen i sine avgjørelser
av innsynssaken kort har vist til hensynet til søkernes
arbeidssituasjon. Porsanger kommune skal ha inn-
hentet begrunnelsene muntlig, men det er ikke spor i
sakens dokumenter av at den enkelte søkeren ga noen
nærmere og mer konkret begrunnelse for hvorfor
hensynet til vedkommendes arbeidssituasjonen talte
for å unnta søkerens navn. Etter det opplyste har fyl-
kesmannen muntlig, i telefonsamtaler, fått opplys-
ninger fra kommunen om søkernes begrunnelser.
Fylkesmannens redegjørelse til ombudsmannen
inneholder imidlertid heller ikke noe om den mer
konkrete begrunnelsen fra hver enkelt søker, knyttet
opp til vedkommendes arbeidssituasjon. Det er der-
for ikke mulig å ha noen begrunnet oppfatning om
hvorvidt vedkommendes situasjon tilsier at det er
grunn til å gjøre unntak fra hovedregelen om offent-
lighet eller ikke.

Jeg må etter dette konkludere med at det forelig-
ger begrunnet tvil til hvorvidt sakene var tilstrekkelig
opplyst da fylkesmannen besluttet å opprettholde
Porsanger kommunes vedtak om å unnta navnene fra
de offentlige søkerlistene. 

Fylkesmannen har erkjent at opplysningene fra
kommunen skulle vært nedtegnet, jf. forvaltningslo-
ven § 11 d annet ledd første punktum. Den manglen-
de skriftligheten er en svakhet ved saksbehandlingen,
og har medført at det har vært vanskelig for meg å un-
dersøke om det var grunnlag for å unnta de aktuelle
søkernes navn fra offentliggjøring. Jeg tar fylkes-
mannens beklagelse på dette punktet til etterretning.

2. Innsynsspørsmålet

Slik denne saken ligger an, finner jeg grunn til å knyt-
te enkelte kommentarer til noen av de vurderingene
fylkesmannens vedtak gir uttrykk for. 

I alle sakene har fylkesmannen lagt særlig vekt på
hensynet til søkernes arbeidsforhold som begrunnel-
se for at søkernes navn kunne unntas fra offentlig sø-
kerliste. I Justisdepartementets «Veileder i offentlig-
hetsloven» (2003) punkt 7.8.2 blir forholdet til nåvæ-
rende arbeidsgiver kommentert. Det hitsettes:

«Samtidig skal det legges betydelig vekt på den
enkeltes søkers behov for at det ikke gjøres kjent
at han eller hun har søkt en stilling, især om det
kan skade søkerens nåværende arbeidssituasjon
om det blir kjent at hun eller han har søkt en an-
nen stilling. I denne vurderingen vil det ofte være
større grunn til å unnta opplysninger om søkere
som arbeider i det private næringsliv, enn søkere
som arbeider i det offentlige. At det kan oppleves
som ubehagelig for den enkelte om det blir kjent
at man har søkt en ny stilling, vil ha liten betyd-
ning når det gjelder stillinger av stor offentlig in-
teresse.»

Det er på det rene at enkelte av søkerne som fikk
sine navn unntatt offentlighet i denne saken, var of-
fentlig ansatte. Fylkesmannen har vist til at det ved
offentlighetsvurderingen ikke er grunn til å gjøre stor
forskjell på søkere fra privat og offentlig virksomhet.
Jeg har tidligere uttalt meg om dette spørsmålet, jf.
bl.a. uttalelse i sak 2005/1238, som også fylkesman-
nen har vist til. Jeg finner igjen grunn til å fremheve
at det normalt skal sterkere grunner til for at navnet
på en offentlig ansatt skal kunne unntas fra offentlig-
het enn når det gjelder en søker fra privat næringsliv.
I en sak inntatt i årsmelding for 2006 på side 74
(somb-2006-10) uttalte jeg blant annet at hensynet til
nåværende arbeidsgiver «i større grad [vil] være ak-
tuelt for søkere fra privat virksomhet». Dersom det er
tale om en person som innehar en lederstilling i det
offentlige, vil saken kunne stille seg annerledes, men
det skal likevel godtgjøres at forholdet til arbeidsgi-
veren eventuelt vil bli skadelidende, jf. det jeg har ut-
talt under punkt 1 ovenfor.

Et annet moment som er trukket frem av fylkes-
mannen, er spørsmålet om hvor stor offentlig interes-
se som er knyttet til stillingene som henholdsvis næ-
ringssjef, administrasjonsleder og oppvekst- og kul-
tursjef. Fylkesmannen synes å være av den oppfat-
ning at den offentlige interessen knyttet til disse stil-
lingene ikke er stor nok til å konkludere med at det
skal utvises meroffentlighet for søkerlisten, i strid
med søkernes ønsker om å bli unntatt fra offentlighet.

Fylkesmannen har rett i at terskelen for å unnta
navn fra søkerlisten vil variere, avhengig av hvilken
offentlig stilling det er tale om. Imidlertid er de aktu-
elle stillingene i denne saken alle av relativt stor of-
fentlig interesse. Det er ikke slik at det bare er råd-
mannsstillingen som har tilstrekkelig stor grad av of-
fentlig interesse til at offentlighetshensynet i gitte til-
feller går foran en søkers ønske om unntatt offentlig-
het. Idet jeg ikke har tilstrekkelig kunnskap om den
enkeltes begrunnelse for å be om unntak, finner jeg
imidlertid ikke grunn til å gå nærmere inn på den
konkrete vurderingen som må foretas i denne saken.

3. Konklusjon
Det er grunn til å rette kritikk mot flere deler av fyl-
kesmannens saksbehandling i denne saken. Viktige
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opplysninger er ikke blitt nedtegnet, og saken synes
for øvrig å ha vært for dårlig opplyst da fylkesman-
nen tok stilling til offentlighetsspørsmålet. Det knyt-
ter seg derfor «begrunnet tvil» til forhold av betyd-
ning for saken i alle de tre klagesakene, jf. ombuds-
mannsloven 22. juni 1962 nr. 8 § 10 annet ledd. Sett
hen til sakens karakter, og at de aktuelle tilsettingene
ligger forholdsvis langt tilbake i tid, finner jeg ikke
grunn til å be fylkesmannen foreta en ny vurdering av
saken. Jeg ber imidlertid fylkesmannen merke seg
mine kommentarer og innrette seg etter dette ved be-
handlingen av fremtidige saker.»

26.

Saksbehandlingstiden i innsynssaker
(Sak 2008/2356)

Naturvernforbundet i Finnmark klaget til ombuds-
mannen over at Kautokeino kommune brukte lang tid
på å behandle begjæringer om innsyn i dokumenter
knyttet til saker om motorferdsel i utmark. 

Ombudsmannen kritiserte kommunens tidsbruk
ved behandlingen av innsynsbegjæringen, og kom-
munen ble bedt om å gjennomgå sine generelle ruti-
ner på området. Kommunens behandling av ombuds-
mannens henvendelser i saken hadde heller ikke vært
akseptabel. 

Naturvernforbundet hadde i brev 16. september 2008
til Kautokeino kommune bedt om å få oversendt
saksdokumenter i flere ulike saker om dispensasjon
for motorferdsel i utmark. Da forbundet ikke mottok
svar etter en uke, ble saken tatt opp med Fylkesman-
nen i Finnmark 23. september 2008. I brev 6. oktober
fra fylkesmannen ble kommunen bedt om å innrette
seg etter de fristene som gjelder for behandling av
innsynssaker og behandle Naturvernforbundets inn-
synsbegjæring. 

Da Naturvernforbundet etter ytterligere tre uker
fremdeles ikke hadde mottatt svar, ble saken brakt
inn for ombudsmannen. Det ble herfra besluttet å ta
saken opp med kommunen. Kommunen ble bedt om
å redegjøre for den saksbehandlingen som hadde fun-
net sted og opplyse om Naturvernforbundet nå hadde
mottatt svar på sin henvendelse, eventuelt redegjøre
for hvorfor begjæringen fremdeles ikke var besvart.
Det ble også bedt om kommentarer til saksbehand-
lingstiden, herunder fremdriften i saken. 

Etter purring svarte kommunen 9. desember 2008
at Naturvernforbundets henvendelse nå var besvart.
Det ble opplyst at det var snakk om mange saker og
at det derfor hadde tatt tid å svare. I svarbrevet til Na-
turvernforbundet, som ble oversendt ombudsman-
nen, ble enkelte spørsmål besvart og det het at
«[k]ommunen har kopi av dispensasjonssøknadene,
og Dere kan ha innsyn i sakene.»

Som følge av kommunens svar, stilte ombuds-
mannen ytterligere spørsmål til kommunen i brev 5.
januar 2009. Kommunen ble igjen bedt om å redegjø-
re for saksbehandlingen, herunder saksbehandlingsti-
den jf. offentlighetsloven § 9 første ledd. Det ble også
etterlyst en redegjørelse for saksbehandlingsrutinene
for behandlingen av innsynsbegjæringer. Videre ble
det stilt spørsmål om de etterspurte dokumentene var
oversendt Naturvernforbundet og eventuelt hvorfor
det ikke var gjort. 

Ombudsmannen mottok ingen tilbakemelding
innen den fastsatte fristen og sendte brev hhv. 3. fe-
bruar, 26. februar og 18. mars 2009 og etterlyste svar
fra kommunen. Da det fremdeles ikke ble gitt tilba-
kemelding, tok ombudsmannens kontor telefonisk
kontakt med rådmannen 25. mars 2009 og det ble gitt
løfte om at han snarest ville følge opp saken. Etter yt-
terligere fire uker hadde kommunen fremdeles ikke
svart, og 23. april 2009 ringte ombudsmannen per-
sonlig til rådmannen for å forhøre seg om kommu-
nens behandling av saken og når det kunne ventes
svar. Det ble opplyst at svar var blitt sendt dagen før. 

Kommunen opplyste i svarbrevet blant annet at
Naturvernforbundet hadde mottatt kopier av de etter-
spurte dokumentene og at forbundet var velkommen
til kommunens kontor for å se alle dokumentene i sa-
ker om motorferdsel i utmark. Det ble også anført at
ombudsmannen hadde fått en redegjørelse for kom-
munens saksbehandlingsrutiner i innsynssaker. Den
lange saksbehandlingstiden ble beklaget og det ble
informert om at kommunen i fremtiden ville sende
midlertidige svar. 

Kommunens to brev ble oversendt Naturvernfor-
bundet, som opplyste at forbundet ikke hadde mottatt
kopier av de spesifikke dispensasjonsvedtakene de
ønsket innsyn i. Videre fremholdt Naturvernforbun-
det at det ikke var tilfredsstillende at man måtte møte
på rådhuset for å få innsyn i dokumenter, slik kom-
munen hadde lagt opp til. Det ble også kort vist til
saksbehandlingstiden for enkelte øvrige innsynssa-
ker i Kautokeino kommune og påpekt at rask saksbe-
handling av innsynsbegjæringer har «reell betydning
for muligheten til å få gjennomført en klagebehand-
ling før kjøringen skal starte».

Naturvernforbundets kommentarer ble oversendt
kommunen og det ble stilt enkelte spørsmål. Kom-
munen ble bedt om å kommentere påstanden om kra-
vet til personlig oppmøte på rådhuset for å få doku-
mentinnsyn, og om dette i så fall var i samsvar med
tidligere offentlighetslov § 8 og någjeldende offent-
leglov § 30 første ledd annen setning om rett til kopi-
er. Igjen ba ombudsmannen om en redegjørelse for
kommunens rutiner ved behandling av innsynsbe-
gjæringer, særlig med hensyn til saker om motorferd-
sel i utmark. 
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Kommunen fremholdt at Naturvernforbundet
hadde fått tilsendt kopier av dokumentene, og mottatt
kopier da forbundet var på kommunehuset. Når det
gjaldt dokumenter som Naturvernforbundet hevdet
ikke ble oversendt, opplyste kommunen at det ikke
var fattet dispensasjonsvedtak av den typen deler av
henvendelsen gjaldt. Det ble også opplyst at det ikke
var fattet vedtak om at noen dokumenter skulle unn-
tas offentlighet. Kommunen informerte også at den
har som praksis å oversende kopier av dokumentene
det blir begjært innsyn i. 

Ved avslutningen av saken uttalte jeg:
«1. Saksbehandlingstiden i innsynssaken
Offentlighetsloven 19. juni 1970 nr. 69, som var gjel-
dende da Naturvernforbundets klage ble sendt om-
budsmannen, har bestemmelser om hvilke tidsfrister
som gjelder for behandling av innsynsbegjæringer. I
lovens § 9 første ledd heter det: 

«Begjæring om innsyn etter § 2 annet ledd skal
avgjøres uten ugrunnet opphold.»

Hva som ligger i uttrykket «uten ugrunnet opp-
hold» kan variere. Jeg har i flere uttalelser og meldin-
ger til Stortinget, blant annet SOMB-2005-14 og i
ombudsmannens årsmelding for 1998 på side 11 lagt
til grunn at en innsynsbegjæring bør kunne behandles
samme dag, eller i alle fall i løpet av tre virkedager.
Dette følger også av Justisdepartementets «[v]eileder
til offentlighetsloven» fra 2003, punkt 8.3. I forarbei-
dene til den nye offentleglova er det også tilslutning
til denne definisjonen av begrepet «uten ugrunnet
opphold», se blant annet Ot.prp. nr. 102 (2004-2005)
side 100. 

Dersom en innsynsbegjæring er svært arbeids-
krevende kan det i gitte tilfeller være akseptabelt å
bruke mer enn tre dager. En begjæring om innsyn
skal imidlertid behandles så raskt som mulig, og det
må foreligge en saklig begrunnelse for å fravike lo-
vens utgangspunkt. 

Den totale tiden det tok å behandle Naturvernfor-
bundets begjæring om dokumentinnsyn i denne sa-
ken har klart overskredet de kravene som stilles etter
offentlighetsloven. Slik saken er opplyst for ombuds-
mannen er det ingen forhold i saken som tilsier at det
var nødvendig å bruke flere måneder på å behandle
innsynsbegjæringen. Selv ikke etter at fylkesmannen
6. oktober 2008 ba kommunen om å innrette seg etter
de fristene som gjelder for behandlingen av innsyns-
saker, ble saken fulgt opp fra kommunens side. Dette
er det grunn til å kritisere. At det skulle ta ytterligere
to måneder å besvare Naturvernforbundets henven-
delser etter at fylkesmannen hadde påpekt fristover-
sittelsen, må anses som et klart brudd på lovens be-
stemmelser om saksbehandlingstid, og er også i strid
med prinsippene for god forvaltningskikk. 

Naturvernforbundet har påpekt at forbundet har
vært nødt til å komme til rådhuset for å gå gjennom
aktuelle saksdokumenter. Dette er i og for seg ikke
bestridt av kommunen. I det siste brevet til ombuds-
mannen har kommunen imidlertid fremholdt at prak-
sis er å sende kopi av de dokumentene det er bedt om
innsyn i. Det er grunn til å understreke at en person
som ber om dokumentinnsyn har rett til å få tilsendt
kopi, jf. offentleglova § 30 første ledd. 

Jeg har gjentatte ganger i denne saken bedt om å
bli orientert om hvilke rutiner som foreligger for be-
handling av begjæringer om dokumentinnsyn i Kau-
tokeino kommune, uten at jeg kan se at dette spørs-
målet er tilfredsstillende besvart. På denne bakgrun-
nen må Kautokeino kommune gjennomgå rutinene
for behandling av innsynsbegjæringer og om nød-
vendig iverksette tiltak for å sikre at innsynsbegjæ-
ringer blir behandlet innen lovens tidsfrister. Jeg ber
om å bli holdt orientert om kommunens gjennom-
gang av rutinene for behandling av innsynsbegjærin-
ger.

I sak 2008/163 uttalte jeg at Kautokeino kommu-
ne syntes å ha sviktende journalføringsrutiner i saker
om dispensasjon etter lov om motorferdsel i utmark.
Jeg ba samtidig om å bli holdt orientert om kommu-
nens arbeid med å utarbeide tilfredsstillende rutiner.
Da det er en klar sammenheng mellom journalføring
av saker og mulighetene for å kreve dokumentinn-
syn, ber jeg om tilbakemelding om hvordan denne sa-
ken er fulgt opp av kommunen. 

2. Kommunens behandling av ombudsmannens 
henvendelser

Som det fremgår av redegjørelsen ovenfor, har kom-
munens behandling av ombudsmannens henvendel-
ser tatt svært lang tid. Kommunen har ikke forholdt
seg til ombudsmannens frister, og kommunens svar
har vært mangelfulle. Dette har medført en rekke
henvendelser til kommunen for å få avklart relativt
enkle spørsmål. 

Ombudsmannens oppgave er «å søke å sikre at
det i den offentlige forvaltning ikke øves urett mot
den enkelte borger», jf. ombudsmannsloven 22. juni
1962 nr. 8 § 3. For at ombudsmannen skal kunne ut-
føre denne oppgaven, må forvaltningen gi ombuds-
mannen nødvendige opplysninger, og det bør gjøres
innen fastsatte frister. Det følger av ombudsmannsin-
struksen 19. februar 1980 nr. 9862 § 6 at ombuds-
mannen «kan innhente de opplysninger han finner
nødvendig i samsvar med bestemmelsene i ombuds-
mannslovens § 7 og kan sette frist for å etterkomme
pålegg om å gi opplysninger eller legge fram doku-
menter m.v.». 

Selv etter gjentatte purringer, både skriftlige og
muntlige, tok det lang tid før kommunen besvarte hen-
vendelsene herfra. Dette er ikke akseptabelt, og bidrar
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til å svekke ombudsmannens mulighet til å fungere
som kontrollorgan. Slik saksbehandling av henvendel-
ser fra ombudsmannen svekker også tilliten til kom-
munen. Stortinget har flere ganger gitt uttrykk for at
ombudsmannens henvendelser skal prioriteres. Det er
videre en forutsetning for at ombudsmannen skal kun-
ne utøve sin virksomhet på en tilfredsstillende måte at
vedkommende forvaltningsorgan ikke bare svarer,
men at svaret også gis raskt og på en lojal måte. 

Kommunen har beklaget den lange saksbehand-
lingstiden. Denne beklagelsen er på sin plass. 

Avslutningsvis finner jeg grunn til å nevne at de
langt fleste henvendelsene herfra i denne saken er be-
svart fra kommunens side av én saksbehandler, for
øvrig den samme saksbehandleren som synes å ha be-
handlet innsynsbegjæringene fra Naturvernforbun-
det, og som behandler mange av sakene om motor-
ferdsel i utmark. Kommunen bes vurdere om dette er
en tilstrekkelig og hensiktsmessig behandling av
henvendelser fra ombudsmannen. En slik praksis kan
også være uheldig og svekke tilliten til kommunen.»

Som følge av uttalelsen fra ombudsmannen i den-
ne saken, og uttalelsen i sak nr. 104 (2008/163) også
omtalt i dette kapitlet, har Kautokeino kommune
opprettet en intern arbeidsgruppe. Arbeidsgruppen
skal blant annet utarbeidet nye rutiner for journalfø-
ring, behandling av krav om innsyn og hvordan om-
budsmannens henvendelser skal håndteres.

27.

Spørsmål om taushetsplikt – opplysninger om 
klage til Likestillings- og diskrimineringsombudet

(Sak 2009/956)

En søker til en kommunal lederstilling mente han var
blitt diskriminert ved tilsettingen, og klaget saken inn
for Likestillings- og diskrimineringsombudet. Både
kommunen og fylkesmannen la til grunn at kommu-
nens dokumenter i saken som gjaldt klagen til ombu-
det var underlagt taushetsplikt, og nektet derfor inn-
syn i dokumentene. Fylkesmannen la bl.a. til grunn at
selve den omstendighet at en navngitt person hadde
klaget til ombudet var en opplysning om «noens per-
sonlige forhold».

Ombudsmannen kom til at grunnlaget for klagen
til Likestillings- og diskrimineringsombudet neppe
kunne anses taushetsbelagt. Opplysningen om at ved-
kommende hadde klaget til ombudet kunne derfor
heller ikke være undergitt taushetsplikt. Fylkesman-
nen ble bedt om å behandle innsynssaken på nytt. Et-
ter en fornyet vurdering ga fylkesmannen innsyn i do-
kumentene. 

En søker til en lederstilling i en kommune mente han
var blitt diskriminert ved tilsettingen, og klaget til Li-
kestillings- og diskrimineringsombudet (LDO). En

journalist ba om innsyn i enkelte av de dokumentene
i saken som gjaldt klagen til LDO.

Kommunen nektet opprinnelig innsyn i samtlige
dokumenter under henvisning til offentleglova 19. mai
2006 nr. 16 § 25. Etter klage fant imidlertid fylkes-
mannen at bestemmelsen i offentleglova § 25 bare fikk
anvendelse på de dokumentene som knyttet seg til
selve tilsettingssaken, og at det ene dokumentet, saks-
fremlegget uten vedlegg, måtte gis ut etter en merof-
fentlighetsvurdering. Dokumentene knyttet til klagen
til LDO kunne imidlertid ikke unntas etter denne be-
stemmelsen, men fylkesmannen kom til at opplysnin-
gene i disse dokumentene måtte unntas etter forvalt-
ningsloven § 13 første ledd nr. 1 om taushetsplikt, jf.
offentleglova § 13. Journalisten stilte seg i klagen til
ombudsmannen undrende til at fylkesmannen henviste
til reglene om taushetsplikt siden saken gjaldt tilset-
ting, og mente at det uansett neppe ville være grunnlag
for å unnta dokumentene i sin helhet. 

Fylkesmannen i Oslo og Akershus ble herfra bedt
om å gi en nærmere redegjørelse for hvilke opplys-
ninger i dokumentene som var underlagt taushets-
plikt. Det ble også spurt om klageren i tilsettingssa-
ken var kjent for den som ba om innsyn, og eventuelt
om det ble vurdert å gi innsyn ved å utelate individu-
aliserende kjennetegn. Fylkesmannen ble videre
spurt om det ble vurdert å be om en uttalelse fra den
som var vernet av taushetsplikten, jf. for så vidt of-
fentleglova § 13 tredje ledd. Endelig ble fylkesman-
nen spurt om saken kunne anses tilstrekkelig opplyst
med hensyn til spørsmålet om behovet for beskyttel-
se før avgjørelsen ble truffet.

I svaret fremholdt fylkesmannen at de forholdene
som lå til grunn for søkerens klage måtte anses som
taushetsbelagte opplysninger. Fylkesmannen så at
dette standpunktet «trolig k[unne] diskuteres», og
imøteså ombudsmannens vurdering. Det ble videre
opplyst at fylkesmannen ikke var kjent med om kla-
gerens navn var kjent for den som begjærte innsyn.
Samtlige fem søkeres navn var imidlertid kjent, og
det ville være enkelt å bringe på det rene hvilken sø-
ker klagen gjaldt. Det ville derfor ikke være tilstrek-
kelig å anonymisere dokumentene. Fylkesmannen
hadde ikke vurdert å forelegge saken for den som var
vernet av taushetsplikten. Det var etter fylkesman-
nens syn ingen slik plikt etter offentleglova § 13 tred-
je ledd så lenge den som ba om innsyn ikke hadde
bedt om dette. Fylkesmannen mente likevel at det et-
ter omstendighetene kunne være grunn til å gjøre kla-
geren i innynssaken kjent med muligheten, jf. veiled-
ningsplikten i forvaltningsloven § 11. Problemstillin-
gen ble imidlertid ikke vurdert spesielt i denne saken.
Fylkesmannen mente at innsynssaken var tilstrekke-
lig opplyst på vedtakstidspunktet. I ettertid kunne det
imidlertid vurderes om spørsmålet om hemmelighold
burde vært lagt frem for den som hadde krav på vern.
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Saken var dessuten etter fylkesmannens syn et gren-
setilfelle for taushetspliktreglene. 

Journalisten kom med merknader til fylkesman-
nens redegjørelse, og påpekte at det var åtte søkere til
stillingen, ikke fem som fylkesmannen hadde oppgitt
i svaret til ombudsmannen. To av disse navnene var
fremdeles ikke kjent, og han tilbakeviste på denne
bakgrunn fylkesmannens påstand om at det ville
være enkelt å identifisere søkeren som klagen gjaldt.

Ved avslutningen av saken uttalte jeg: 
«1. Saksbehandlingen
Etter offentleglova 19. mai 2006 nr. 16 § 13 tredje ledd
kan forvaltningsorganet ha plikt til å legge frem inn-
synskravet for den som har krav på hemmelighold.
Denne plikten utløses av en anmodning om slik frem-
leggelse fra den som har krevd innsyn. I denne saken
ble de omstridte opplysningene først unntatt som taus-
hetsbelagte i klageomgangen. Journalisten … var såle-
des ikke kjent med at opplysningene ville bli unntatt
som taushetsbelagte før endelig vedtak forelå fra
klageinstansen. Han fikk derfor heller ingen foranled-
ning eller mulighet til å anmode om at innsynsspørs-
målet ble lagt frem for den som hadde krav på vern. 

For at bestemmelsen i offentleglova § 13 tredje
ledd skal ha noen realitet, må den som har krevd inn-
syn gjøres kjent med at innsynskravet gjelder opplys-
ninger underlagt taushetsplikt. Det følger dessuten av
den alminnelige veiledningsplikten i forvaltningslo-
ven § 11 at forvaltningsorganet etter omstendighete-
ne kan ha plikt til å informere den som har krevd inn-
syn om dette. Etter min oppfatning burde Fylkesman-
nen i Oslo og Akershus i denne saken ha orientert
[journalisten] om at kravet gjaldt taushetsbelagte
opplysninger før endelig vedtak ble truffet.

2. Taushetspliktspørsmålet
[Journalisten] har ikke hatt innvendinger til at de ak-
tuelle dokumentene kan inneholde taushetsbelagte
opplysninger. Han har imidlertid fremholdt at det
burde vært mulig å gi innsyn ved å utelate individua-
liserende kjennetegn. Fylkesmannen har på sin side
lagt til grunn at det ikke var mulig å gi innsyn på den-
ne måten uten å røpe taushetsbelagt informasjon. Vi-
dere at det heller ikke ville vært mulig å gi innsyn ved
å utelate de taushetsbelagte opplysningene. 

Jeg forstår fylkesmannens begrunnelse slik at det
for avgjørelsen ble lagt til grunn at opplysningen om
at vedkommende navngitte person hadde sendt en
klage til Likestillings- og diskrimineringsombudet i
seg selv er underlagt taushetsplikt. I motsatt fall ville
det vært enkelt å utelate/sladde taushetsbelagt infor-
masjon og gi innsyn i de resterende delene av doku-
mentene, herunder klagerens navn. Det var kjent at
vedkommende hadde søkt stillingen, og andre doku-
menter i tilsettingssaken ble gjort kjent for [journalis-

ten] gjennom behandlingen av innsynssaken hos fyl-
kesmannen. Det avgjørende for om det skulle vært
gitt helt eller delvis innsyn i dokumentene, er derfor
om opplysningen om at vedkommende hadde klaget
tilsettingssaken inn for Likestillings- og diskrimine-
ringsombudet var underlagt taushetsplikt. 

Likestillings- og diskrimineringsombudet er ikke
bundet av egne regler om taushetsplikt, men er un-
derlagt de alminnelige reglene i forvaltningsloven
10. februar 1967 §§ 13 følgende. Den relevante be-
stemmelsen om taushetsplikt i denne saken er for-
valtningsloven § 13 første ledd nr. 1 om opplysninger
som gjelder «noens personlige forhold». Dersom det
foreligger taushetsplikt, skal de aktuelle opplysnin-
gene unntas fra offentlighet etter offentleglova § 13. 

Bestemmelsen selv gir ikke nærmere anvisning
på hvilke typer opplysninger som må anses som «no-
ens personlige forhold». I forvaltningsloven § 13 an-
net ledd er det imidlertid listet opp en del opplysnin-
ger som ikke skal regnes som noens personlige for-
hold, bl.a. personnummer, statsborgerforhold, yrke,
bopel og arbeidssted. Unntaket for disse nøytrale
opplysningene er imidlertid ikke absolutt, da slike
opplysninger kan røpe andre forhold som må anses
som taushetsbelagte, for eksempel et klientforhold. 

I vurderingen av om det er tale om personlige opp-
lysninger undergitt taushetsplikt, er det i bestemmel-
sens forarbeider, jf. Ot.prp. nr. 3 (1976-77) side 13, ut-
talt at det bør vektlegges om opplysningene kan «bidra
til å utlevere eller skade vedkommende person i all-
mennhetens øyne». Videre at den situasjonen opplys-
ningene er fremkommet i, kan tilsi at de beskyttes.
Som eksempel er nevnt opplysninger som er gitt under
omstendigheter som minner om et betroelsesforhold. 

Som eksempel nevner jeg at man normalt vil anse
opplysninger om at en navngitt person har henvendt
seg til Nav med en søknad om sosial stønad som taus-
hetsbelagt. Denne opplysningen vil i seg selv kunne
avsløre tilknytningsforholdet til Nav, og kan være eg-
net til å skade eller utlevere vedkommende i allmenn-
hetens øyne. Dette innebærer imidlertid ikke at enhver
opplysning om at en navngitt person har henvendt seg
til Nav vil være omfattet av taushetsplikten. Et annet
eksempel er en uttalelse herfra med referanse Somb-
1998-33. Jeg la i den saken til grunn at en opplysning
om at en navngitt person hadde bedt om innsyn i doku-
menter om seg selv hos Overvåkingspolitiet i utgangs-
punktet måtte anses taushetsbelagt. Det ble særlig lagt
vekt på at en slik opplysning lett ville kunne si noe om
vedkommendes tidligere politiske holdninger, og slik
sett være egnet til å bidra til å utlevere eller skade ved-
kommende i allmennhetens øyne. 

Likestillings- og diskrimineringsombudet har til
oppgave å føre tilsyn med og medvirke til at bestem-
melsene som er listet i diskrimineringsombudsloven
10. juni 2005 nr. 40 § 1 annet ledd overholdes, og kan
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i denne egenskap behandle klager over brudd på disse
bestemmelsene. Ombudet skal dessuten være en på-
driver for reell likestilling på alle samfunnsområder
og for likebehandling på arbeidslivets område, jf. dis-
krimineringsombudsloven § 3. 

Brudd på lovgivningens bestemmelser om forbud
mot diskriminering og forskjellsbehandling kan ta
mange ulike former. Noen tilfeller av diskriminering
vil oppfattes som mer krenkende og belastende enn
andre. Det vil bero på en konkret vurdering i hvilken
grad den påståtte diskrimineringen i seg selv er taus-
hetsbelagt. Dessuten vil det variere om en slik opp-
lysning ellers vil kunne røpe forhold som må anses
undergitt taushetsplikt. 

En opplysning om at en navngitt person har kla-
get til Likestillings- og diskrimineringsombudet vil
neppe i seg selv kunne røpe opplysninger om for ek-
sempel klagerens helse, seksuelle legning, arbeids-
forhold, økonomiske situasjon eller andre personlige
forhold. Et tilknytningsforhold til ombudet vil etter
mitt syn heller ikke i seg selv være egnet til å bidra til
å utlevere eller skade vedkommende person i all-
mennhetens øyne. Jeg nevner i denne sammenheng at
forhandlingene i ombudets klageinstans, Likestil-
lings- og diskrimineringsnemnda, i utgangspunktet
er offentlige med mindre bestemmelser om taushets-
plikt er til hinder for det, jf. diskrimineringsombuds-
forskriften 16. desember 2005 nr. 1524 § 19 første
ledd. Om, og i hvilken grad, en opplysning om at en
navngitt person har klaget til Likestillings- og diskri-
mineringsombudet er underlagt taushetsplikt, vil der-
for måtte bero på en konkret vurdering, der særlig
klagegrunnlaget og bakgrunnen for henvendelsen til
ombudet vil være relevante momenter.

I denne saken gjaldt klagen til Likestillings- og
diskrimineringsombudet en påstand om brudd på li-
kestillingsloven 9. juni 1978 nr. 45 § 3. Klageren
mente at han var forbigått til en stilling på grunn av
en planlagt pappapermisjon. Påstanden omfattet både
direkte og indirekte diskriminering, ettersom klage-
ren hadde oppgitt å skulle ta foreldrepermisjon ut-
over den permisjon som er forbeholdt far. 

Det at man som far har planlagt å gå ut i foreldre-
permisjon må klart nok anses som en opplysning som
angår vedkommendes familie- og privatliv. Opplys-
ningen røper bl.a. at vedkommende er far og at en opp-
fyller vilkårene for å ha rett til slik permisjon. Jeg er
imidlertid av den oppfatning at dette er opplysninger
som neppe er så følsomme at de kan anses som taus-
hetsbelagte i seg selv. Utover dette vil en opplysning
om planlagt foreldrepermisjon røpe lite eller ingenting
om ens personlige forhold. Det er dessuten i dag helt
alminnelig, og i manges øyne også ønskelig, at fedre
både tar ut den delen av foreldrepermisjonen som er
forbeholdt far og permisjon utover denne forbeholdte
retten. Jeg kan derfor vanskelig se at uttak av foreldre-

permisjon skulle kunne være egnet til å utlevere eller
skade vedkommende i allmennhetens øyne. At en ar-
beidstaker har såkalt pappapermisjon er dessuten en
opplysning som er lett tilgjengelig, ikke minst blant
kolleger på arbeidsplassen og personer i familien og
vennekretsen. Det er derfor ikke gitt at det for slike
opplysninger foreligger behov for hemmelighold. 

Det kan ikke utelukkes at særskilte forhold knyt-
tet til uttak av foreldrepermisjon og den nærmere
gjennomføringen og fordelingen av permisjonstiden
mellom mor og far vil kunne føre til at opplysninger
om planlagt uttak av permisjon er omfattet av taus-
hetsplikten. Slik saken er opplyst, er det imidlertid
lite trolig at det foreligger slike særskilte omstendig-
heter i denne saken. 

I og med at grunnlaget for klagen til Likestil-
lings- og diskrimineringsombudet neppe kan anses
taushetsbelagt, kan heller ikke opplysningen om at
vedkommende hadde klaget til ombudet være under-
gitt taushetsplikt. 

Når det gjelder de øvrige opplysningene i de om-
stridte dokumentene, er flere av disse gjort kjent for
[journalisten] gjennom offentliggjøringen av saks-
fremlegget i tilsettingssaken og kan derfor neppe
unntas. De opplysningene som gjelder klagerens
økonomiske situasjon må imidlertid i utgangspunktet
anses å være undergitt taushetsplikt. 

Samlet sett er det etter dette begrunnet tvil knyttet
til forhold av betydning i saken, og jeg må be om at
Fylkesmannen i Oslo og Akershus behandler spørs-
målet om innsyn på nytt. Fylkesmannen bes i den for-
nyede vurderingen ta hensyn til mitt syn på både rea-
liteten i saken og saksbehandlingen.

Jeg ber om å bli holdt orientert om utfallet av fyl-
kesmannens fornyede behandling.» 

Fylkesmannen behandlet saken på nytt og sluttet
seg til ombudsmannens syn på taushetspliktspørsmå-
let. Det ble på den bakgrunn gitt innsyn i de omstridte
dokumentene. 

28.

Møteoffentlighet og protokollering – kommune-
lovens møtebegrep

(Sak 2008/1667)

Sandefjord kommune inngikk avtale med en privat-
person (A) og staten om salg av eiendom. Mens for-
handlingene ennå pågikk, orienterte ordføreren for-
mannskapet om saken. Orienteringene ble gitt for
lukkede dører. Det ble imidlertid ikke fattet noe for-
melt lukkingsvedtak, og saken var heller ikke nevnt i
sakslisten eller møteboken. Kommunen mente at sa-
ken ikke var omfattet av møtebokføringsplikten, og at
den dessuten var underlagt taushetsplikt av hensyn til
A mens forhandlingene pågikk. 
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Ombudsmannen kom til at ordførerens oriente-
ringer til formannskapet måtte anses som ledd i saks-
behandlingsprosessen som førte til den endelige av-
talen mellom kommunen, A og staten. Saksbehand-
lingsreglene for folkevalgte kommunale organer kom
derfor til anvendelse. Formannskapet skulle uttryk-
kelig tatt stilling til om orienteringen skulle skje for
lukkede dører. Saken skulle også vært protokollert i
henhold til «god protokollskikk». 

Sandefjord kommune offentliggjorde i 2007 at det
var inngått en avtale mellom kommunen, en privat-
person (A) og staten v/Miljøverndepartementet. Av-
talen innebar at A overdro en eiendom til staten, og at
kjøpesummen i sin helhet ble overført til Sandefjord
kommune. Forutsetningen var at kommunen skulle
bruke pengene til friluftsformål.

Etter offentliggjøringen ble det kjent at forhand-
lingene om avtalen hadde pågått i nesten et år. Det
kom også frem at ordføreren ved flere anledninger
hadde orientert formannskapet om de pågående for-
handlingene. Disse orienteringene hadde blitt gitt i
den lukkede delen av formannskapsmøtene. Det var
imidlertid ikke blitt fattet uttrykkelige vedtak om å
lukke møtene under behandlingen av den konkrete
saken, og saken var heller ikke referert i sakslistene
eller møteprotokollene. 

På bakgrunn av en klage fra Presseforbundet ble
det besluttet å undersøke saken nærmere herfra.
Kommunen ble bedt om å gjøre nærmere rede for det
rettslige grunnlaget for å unnta saken fra offentlighet
mens forhandlingene pågikk, herunder hvilken be-
tydning det var tillagt at A hadde bedt om konfiden-
sialitet. Videre ble det bedt om kommunens syn på
hvorvidt ordførerens orienteringer til formannskapet
var omfattet av møtebokføringsplikten etter kommu-
neloven 25. september 1992 nr. 107 § 30 nr. 3, og
hvilken hjemmel som eventuelt lå til grunn for be-
slutningen om å lukke formannskapsmøtene under
disse orienteringene. 

I sitt svar hit gjorde kommunen gjeldende at ord-
førerens orienteringer måtte anses som «fortrolige og
uformelle samtaler i formannskapet», og at disse ikke
var omfattet av møtebokføringsplikten etter kommu-
neloven § 30 nr. 3. Etter kommunens syn tilsa heller
ikke hensynene bak møtebokføringsplikten nedteg-
ning. Videre mente kommunen at opplysningene om
forhandlingene var underlagt taushetsplikt etter for-
valtningsloven 10. februar 1967 § 13 nr. 2. Det ble
vist til at A drev næringsvirksomhet, og at opplysnin-
ger om at han var i ferd med å selge en eiendom med
høy verdi kunne føre til spekulasjoner om dårlig øko-
nomi mv. Kommunen erkjente at As ønske om kon-
fidensialitet ikke i seg selv kunne tillegges avgjøren-
de betydning, men opplyste at dette likevel hadde
vært et sentralt moment ved vurdering av spørsmålet

om taushetsplikt. Det ble dessuten vist til at det på
tidspunktet for forhandlingene fant sted en «rettslig
prosess» mellom A og kommunen, med Miljøvern-
departementet som hjelpeintervenient, og at det av
«advokatetiske grunner» derfor måtte anses uteluk-
ket å opplyse offentligheten om saken. 

Kommunen opplyste videre at formannskapet
hadde blitt orientert om de pågående forhandlingene
med A og staten i to eller tre formannskapsmøter.
Orienteringene hadde alltid blitt gitt for lukkede dø-
rer, men uten at det var fattet noe formelt lukkings-
vedtak for den konkrete saken. Kommunen hadde
som praksis at alle saker som skulle behandles for
lukkede dører, ble behandlet til slutt i kommunesty-
re- og formannskapsmøter. Interne beskjeder, orien-
teringer om praktiske forhold mv. ble normalt gitt et-
ter denne lukkede delen av møtet. Dette hadde også
vært tilfellet for ordførerens orienteringer om for-
handlingene med A. Ettersom pressen og andre tilhø-
rere da allerede hadde forlatt møtet, anså kommunen
det unødvendig å fatte nytt lukkingsvedtak for disse
sakene. 

Ved avslutningen av saken uttalte jeg:

«Det sentrale spørsmålet i saken er om ordførerens
orientering til formannskapet var av en slik karakter
at saksbehandlingsreglene for folkevalgte organer i
kommuneloven kap. 6 kom til anvendelse.

Ordførerens orientering til formannskapet om at
A kontaktet kommunen i den hensikt å forsøke å inn-
gå en avtale om salg av sin eiendom, og senere utvik-
lingen av forhandlingene om innholdet i avtalen, ble
ikke ført opp på sakslisten og heller ikke protokollert.
Orienteringen ble gitt på slutten av formannskapsmø-
tet etter at presse og tilhørere var gått, og det ble ikke
truffet vedtak om lukking av møtet. Kommunen sy-
nes å være av den oppfatning at orienteringen skjedde
i en del av møtet hvor reglene om møteoffentlighet
ikke kommer til anvendelse.

Kommuneloven kapittel 6 inneholder saksbe-
handlingsreglene for folkevalgte organer. Paragraf
30 slår fast det generelle prinsippet om at folkevalgte
organer treffer sine vedtak i møter. Møtene skal etter
kommuneloven § 31 nr. 1 som hovedregel holdes for
åpne dører, og det skal føres møtebok over forhand-
lingene. Dessuten skal det settes opp en saksliste som
skal være tilgjengelig for allmennheten, jf. kommu-
neloven § 32 nr. 2 og nr. 3.

De omtalte reglene for saksbehandlingen i folke-
valgte organer skal tjene flere hensyn. Dels skal re-
glene sikre allmennheten adgang og mulighet til å
øve innflytelse over de kommunale beslutninger som
treffes, og dels skal reglene tjene kontrollhensyn.
Spørsmålet om hva som må karakteriseres som et
møte i lovens forstand, må bestemmes ut fra hensik-
ten med møtet og i lys av formålet med lovens be-
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stemmelse om åpne dører. En sammenkomst i et fol-
kevalgt organ vil være et møte i lovens forstand når
det er fastsatt på forhånd at medlemmene av organet
skal tre sammen som folkevalgt organ for å forhand-
le, drøfte, treffe vedtak eller på annen måte behandle
saker og spørsmål som det etter lov eller forskrift har
som oppgave å behandle. Tilsvarende vil det etter
kommuneloven § 30 foreligge plikt til å behandle sli-
ke saker i møter. Rent sosiale samvær eller andre
uformelle sammenkomster med andre formål enn å
gjennomføre saksbehandling, f.eks. selskapelige el-
ler opplæringsmessige formål, vil ikke kunne karak-
teriseres som møter i forhold til §§ 30 og 31.

Orienteringen til ordføreren inneholdt opplysnin-
ger om at A hadde tatt kontakt med ordføreren med
det formål å få til en avtale om mulig salg av hele el-
ler deler av sin eiendom til kommunen, og ytterligere
informasjon knyttet til utviklingen av saken. Forelø-
pige drøftelser og signaler/retningslinjer for den vi-
dere behandling av aktuelle saker er en del av saksbe-
handlingsprosessen som omfattes av saksbehand-
lingsreglene i kommuneloven kapittel 6. I denne sa-
ken dreide det seg om en orientering fra ordføreren til
formannskapet i en tidlig fase av forhandlingene
knyttet til en sak av betydning for kommunen, og
hvor det var formannskapet som i tilfelle skulle inngå
avtalen med A. Kommunen har dessuten opplyst at
ordføreren «følte at han måtte orientere formannska-
pet». Jeg kan vanskelig se det annerledes enn at infor-
masjonen fra ordføreren om status og videre utvik-
ling i saken må betraktes som en del av saksbehand-
lingen, og som ledd i formannskapets behandling
som endte i en endelig avtale mellom kommunen,
staten og A. Det kan således ikke være avgjørende at
det ikke ble truffet vedtak og at saken ikke var gjen-
stand for forhandlinger, slik kommunen har frem-
holdt. Det kan heller ikke være avgjørende at infor-
masjonen ble gitt på et tidspunkt av formannskaps-
møtet der det ellers gis opplysninger av mer praktisk
art.

Informasjonen må derfor anses å være gitt i møte.
Saksbehandlingsreglene i kommuneloven kapittel 6
kom til anvendelse, og saken skulle vært behandlet i
formannskapet i tråd med disse reglene.

Siden kommunen ikke traff vedtak om å lukke
dørene, ble spørsmålet heller ikke drøftet i formann-
skapet. Jeg finner det da ikke riktig å ta stilling til om
orienteringen skulle vært gitt i åpent eller lukket mø-
te. Kommunens fremgangsmåte er uansett problema-
tisk. Orienteringssaken ble ikke ført opp på sakskar-
tet, og informasjonen ble gitt på et tidspunkt da pres-
sen og andre tilhørere hadde forlatt møtet. Oriente-
ringen ble heller ikke protokollert. Resultatet var at
allmennheten ikke bare ble holdt utenfor forhandlin-

gene i møtet, men også ble holdt uvitende om at sa-
ken i det hele tatt eksisterte. Sett hen til at det tydelig-
vis var viktig for kommunen ikke å «avsløre» at den
var i forhandlinger med A, kan det virke som om den
helt bevisst har latt være å la saken fremkomme på
noen som helst måte. Dette kan ikke aksepteres.
Kommunen kan ikke holde allmennheten unna ved å
unnlate å følge saksbehandlingsreglene i kommune-
loven.

Riktig fremgangsmåte ville etter mitt skjønn vært
å la formannskapet ta uttrykkelig stilling til spørsmå-
let om lukking, og dessuten å protokollere i henhold
til «god protokollskikk». Kommunen har vært inne
på at det ikke kan være nødvendig å treffe særskilt
vedtak om lukking av dørene dersom det ikke er noen
å lukke dørene for. Slik denne saken fremstår, er det
ikke nødvendig for meg å gå inn på denne problem-
stillingen generelt. Jeg nevner likevel at reglene om
møteoffentlighet, og de hensyn som ligger bak, må
ses i sammenheng med reglene om sakskart og pro-
tokollering. Dels skal borgerne gis mulighet til å ta
stilling til om det er saker av interesse som skal be-
handles av et folkevalgt organ, og dels skal borgerne
i ettertid kunne se hvilke saker som har vært behand-
let av vedkommende organ. Dette taler for at også der
det ikke er tilhørere til stede på møtet, må organet
være seg bevisst de hensynene som ligger bak hoved-
regelen om møteoffentlighet og sammenhengen mel-
lom de ulike saksbehandlingsreglene i kommunelo-
ven kapittel 6. Selv om kommunen skulle være av
den oppfatning at en sak er så sensitiv at den under
ingen omstendighet må bli kjent, må saksbehand-
lingsreglene for folkevalgte organer følges for be-
handlingen av saken. Kommuneloven åpner for at
slike saker kan behandles med den nødvendige grad
av fortrolighet, men forutsetningen er at den formelle
fremgangsmåten for å gjøre dette (ved å unnta saken
fra innsyn, lukking av dørene), blir fulgt. Kommunen
synes ikke å ha fulgt, eller vært seg bevisst disse re-
glene og hensynene bak dem.

Oppsummering

Ordførerens orientering til formannskapet var ledd i
saksbehandlingsprosessen som førte frem til en ende-
lig avtale inngått mellom kommunen, staten og A.
Saksbehandlingsreglene for folkevalgte organer kom
da til anvendelse. Kommunens fremgangsmåte med-
førte at saken ikke kom frem på noen som helst måte,
og dette kan ikke aksepteres.

Jeg ber kommunen merke seg mine synspunkter
om behandlingen av denne saken, og innrette sin
praksis i tråd med dette.»
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29.

Sak om møteoffentlighet – tilsetting av rådmann
(Sak 2009/543)

Dørene ble lukket under Farsund kommunestyres be-
handling av spørsmålet om tilsetting av ny rådmann.
Saken omhandlet ikke bare spørsmålet om fungeren-
de rådmann skulle tilsettes permanent, men også om
rådmannsstillingen skulle lyses ut og om et forslag til
endringer i organisasjonen skulle vedtas.

Ombudsmannen kom til at det ikke var adgang til
å lukke dørene under hele behandlingen av saken i
kommunestyret. Det ble heller ikke votert over spørs-
målet om dørene skulle lukkes eller truffet en beslut-
ning om dette, slik loven krever. 

I et møte i Farsund kommunestyre ble det vedtatt å
tilsette ny rådmann. Tilsettingen skjedde uten forut-
gående utlysing. Spørsmålet om tilsettingen av ny
rådmann, herunder spørsmålet om stillingen skulle
lyses ut eller ikke, ble behandlet av kommunestyret
bak lukkede dører under henvisning til at det dreide
seg om en personalsak og at det dermed fulgte av
kommuneloven at dørene måtte lukkes. 

Farsunds avis klaget til ombudsmannen over at
dørene ble lukket under behandlingen av saken i
kommunestyret. Det ble vist til at spørsmålet om råd-
mannsstillingen skulle lyses ut eller ikke var et gene-
relt spørsmål som ikke kunne karakteriseres som en
personalsak. Avisen pekte også på at det ikke var
opplyst i innkallingen at det var tale om en personal-
sak, at det ikke ble votert over spørsmålet om lukking
av dørene og at møtet etter vedtaket var truffet ikke
ble åpnet for kunngjøring og protokollering. 

Etter at dokumentene i saken var innhentet fra
Farsund kommune, ble det besluttet å undersøke sa-
ken nærmere. Kommunen ble bedt om å redegjøre for
hvilke konkrete spørsmål som ble diskutert under
kommunestyrets behandling av saken, og det ble bedt
om en nærmere begrunnelse for beslutningen om å
lukke dørene. Kommunen ble bedt om å oppgi hvil-
ken hjemmel kommunestyret hadde for å lukke døre-
ne under behandlingen av spørsmålet om utlysing av
rådmannsstillingen, og det ble spurt om kommune-
styret vurderte å behandle spørsmålet om utlysing og
selve tilsettingen i to ulike saker. Det ble videre bedt
om en begrunnelse for hvorfor det ikke fremgikk av
møteinnkallingen at spørsmålet om ekstern utlysing
ville bli diskutert, og spurt om det ble votert over for-
slaget om å lukke dørene under kommunestyrets be-
handling av saken. 

I svaret presiserte Farsund kommune at adminis-
trasjonsutvalgets forslag som ble lagt frem for kom-
munestyret kun omhandlet tilsetting og forslaget til
organisasjonsendringer, ikke spørsmålet om ekstern
utlysing. Spørsmålet om utlysing av stillingen ble
imidlertid debattert i møtet, og var også drøftet i saks-

fremstillingen. Det var tilsettingen og utlysingsspørs-
målet som var møtets sentrale temaer, herunder råd-
mannens kvalifikasjoner og egnethet. Kommunen
mente at saken måtte defineres som en personalsak,
og at møtet derfor kunne lukkes i medhold av kom-
muneloven § 31 nr. 3. Det ble i denne sammenheng
vist til Overå/Bernt, Kommuneloven med kommen-
tarer, (2006), og lagt vekt på at «personalsaker erfa-
ringsmessig vil medføre debatt om en persons per-
sonlige egenskaper og bakgrunn» og «organets be-
hov for å få frem i full bredde de vurderingene som lå
bak de innstillende organers anbefaling». Det ble
ikke vurdert å behandle tilsettingen og spørsmålet om
utlysing i to ulike saker. Debatten i kommunestyret
var blandet og sammensatt, og det ble i praksis
«uhåndterlig i forhold til å vurdere om man burde
hatt en kombinasjon av åpne og lukkede dører i sam-
me sak». 

Kommunen mente videre at kravene til møteinn-
kalling i kommuneloven var oppfylt ved at det var
sendt ut saksfremstilling og forslag til vedtak. Det ble
ikke votert over spørsmålet om å lukke dørene, men
ordføreren hadde gjort oppmerksom på bestemmel-
sen i kommuneloven § 31 nr. 3 og det innkom ingen
innsigelser fra representantene mot at møtet ble luk-
ket, verken da eller i etterkant av møtet. 

Ved avslutningen av saken uttalte jeg:

«Folkevalgte organer treffer sine vedtak i møter, jf.
kommuneloven 25. september 1992 nr. 107 § 30 nr.
1, og det følger av § 31 nr. 1 at slike møter som ho-
vedregel skal være åpne for publikum. Det såkalte
møteoffentlighetsprinsippet er utslag av et grunnleg-
gende demokratisk prinsipp, og skal bidra til å sikre
innbyggerne mulighet til å øve innflytelse på de poli-
tiske beslutningsprosesser. I tillegg vil prinsippet om
åpne møter gi allmennheten en mulighet til å føre
kontroll med de vedtak som treffes, og derigjennom
bidra til å styrke tilliten til de politiske beslutninger
som tas. 

Det kreves særskilt hjemmel, særskilt avgjørelse
og særskilt begrunnelse for å gjøre unntak fra hoved-
regelen om møteoffentlighet. 

Da Farsund kommunestyre behandlet spørsmålet
om tilsetting av ny rådmann ble møtet lukket. Far-
sunds avis har fremholdt at det neppe var adgang til å
lukke dørene under hele behandlingen, mens kom-
munen har lagt til grunn at det var tale om en perso-
nalsak der det er plikt til å lukke dørene. Videre har
kommunen vist til at debatten var sammensatt, og at
det av denne grunn var vanskelig å åpne dørene for
publikum under deler av møtet. 

Det første spørsmålet er om den saken som ble
behandlet var en «personalsak», slik at kommunen
hadde hjemmel i kommuneloven § 31 nr. 3 siste
punktum for å lukke møtet. I forarbeidene til bestem-
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melsen er saker om ansettelse, oppsigelse og permi-
sjon nevnt som eksempler på «personalsaker», jf.
Ot.prp. nr. 42 (1991-92) side 283. Enhver slik sak vil
imidlertid ikke være en «personalsak» i lovens for-
stand. Bestemmelsen tar i første rekke sikte på saker
som direkte gjelder en eller flere personers tilset-
tingsforhold eller tjenestemessige forhold ellers. Mer
generelle saker om for eksempel omorganisering i en
etat i kommunen eller spørsmål om nedbemanning
kan i utgangspunktet ikke karakteriseres som «perso-
nalsaker», se for eksempel ombudsmannens uttalelse
gjengitt i årsmeldingen for 2006 side 70 (Somb-
2006-9). På den annen side vil også slike saker etter
omstendighetene kunne behandles helt eller delvis
bak lukkede dører dersom saken berører enkeltperso-
ners forhold på en slik måte at det er hjemmel for å
lukke dørene ut fra de andre hensynene som er nevnt
i kommuneloven § 31 nr. 3. 

Dersom en sak anses som en personalsak i lovens
forstand, er det ikke rom for en individuell og konkret
vurdering av om dørene skal lukkes. I slike tilfeller
foreligger det en plikt til å behandle saken for lukke-
de dører. Hensynet bak hovedregelen om møteoffent-
lighet tilsier imidlertid at begrepet «personalsak» må
tolkes relativt snevert, jf. også Bernt/Overå/Hove,
Kommunalrett (4. utg. 2002), s. 281. Videre vil det
ikke være adgang til å lukke et møte i større utstrek-
ning enn det er rettslig grunnlag for. Dette innebærer
at det bare vil være adgang til å lukke dørene ved be-
handlingen av de sider av saken som berører tjenes-
temannens forhold på en slik måte at det er tale om en
personalsak. I enkelte tilfeller vil det folkevalgte or-
ganet derfor måtte foreta en oppdeling av en sak, slik
at de delene av saken som anses som personalsak be-
handles for lukkede dører, mens andre, mer generelle
sider av saken må behandles med publikum til stede. 

I denne saken skulle Farsund kommunestyre be-
handle «[a]nsettelse av ny rådmann i Farsund kom-
mune». Det er ikke tvilsomt at tilsettingssaker som
klar hovedregel er personalsaker i lovens forstand, og
kommunen hadde derfor hjemmel i kommuneloven
§ 31 nr. 3 siste punktum for å lukke dørene under
kommunestyrets behandling av om A skulle tilsettes
som ny rådmann. Av ordførerens saksfremstilling
fremgikk det imidlertid at det var flere spørsmål som
måtte diskuteres før kommunestyret tok stilling til
selve tilsettingsspørsmålet. For det første ble det
fremmet et konkret forslag til endringer i organisa-
sjonen, og for det andre skulle kommunestyret ta stil-
ling til om rådmannsstillingen skulle lyses ut. Kom-
munestyret behandlet alle disse tre spørsmålene sam-
let for lukkede dører. 

Jeg finner det klart at verken spørsmålet om orga-
nisasjonsendringer eller spørsmålet om hvorvidt råd-

mannsstillingen skulle lyses ut kunne anses som per-
sonalsaker etter kommuneloven § 31 nr. 3 siste punk-
tum. Denne bestemmelsen ga derfor etter mitt syn
ikke hjemmel for å diskutere disse delene av saken
for lukkede dører. Ut fra det som er opplyst om inn-
holdet i debatten kan jeg heller ikke se at disse delene
av saken berørte enkeltpersoners tjenestemessige for-
hold på en slik måte at personvernhensyn for øvrig
tilsa lukkede dører, jf. § 31 nr. 3 første punktum. 

Kommunen synes å være enig i at flere av de
spørsmålene som ble behandlet av kommunestyret
under denne saken ikke kunne karakteriseres som
«personalsak». Det er imidlertid fremholdt at det var
behov for en åpen debatt for lukkede dører for å få
frem flest mulige synspunkter, og at debatten var så
sammensatt at det ikke ville være praktisk å dele be-
handlingen slik at noen sider av saken ble behandlet
for lukkede dører og andre spørsmål med publikum
til stede. 

En lojal oppfølging av møteoffentlighetsprinsip-
pet tilsier at et folkevalgt organ må tilstrebe seg på å
dele opp en sammensatt sak slik at spørsmål som det
ikke er grunn til å skjerme fra offentligheten blir dis-
kutert åpent. Dette gjelder selv om en slik oppdeling
vil kunne være praktisk vanskelig å gjennomføre, se
Bernt/Overå/Hove, Kommunalrett (4. utgave 2002),
s. 287. Det er vedkommende folkevalgte organs opp-
gave, med bistand fra administrasjonen, å planlegge
et møte slik at reglene om møteoffentlighet ivaretas.
Spørsmål om en rådmannsstilling skal lyses ut eller
ikke er dertil et spørsmål av så stor prinsipiell betyd-
ning at det burde vært full åpenhet om de synspunkter
og posisjoner som de ulike representantene fremla
under behandlingen av saken. Jeg kan heller ikke se
at det var en slik nødvendig sammenheng mellom de
tre spørsmålene som ble diskutert at det skulle være
for store praktiske vanskeligheter med å dele opp be-
handlingen av saken, særlig sett hen til hensynene
som taler for møteoffentlighet. Etter mitt syn, og slik
saken er opplyst her, var det derfor neppe adgang til
å lukke dørene under hele behandlingen av den aktu-
elle saken i kommunestyret. 

Det ble verken votert over spørsmålet om å lukke
dørene eller truffet beslutning om dette, slik loven
krever, jf. for så vidt den nye bestemmelsen i kom-
muneloven § 30 nr 4. Selv om ordføreren forsto for-
samlingen slik at det var enighet om å lukke dørene,
ville en korrekt saksbehandling av spørsmålet om å
lukke dørene ha kunnet bidra til å bevisstgjøre den
enkelte representant, og dermed sikret at beslutnin-
gen om å lukke dørene bygget på et forsvarlig grunn-
lag. 

Jeg ber Farsund kommune ta hensyn til mine
synspunkter for fremtiden.»
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Offentlige tilsettingsforhold

30.

Utlysing av stillinger i forbindelse med 
omorganisering

(Sak 2007/1957)

Fylkeskommunen besluttet å dele en tidligere avde-
ling i to. Da den tidligere avdelingslederen sa opp sin
stilling, ble det opprettet en lederstilling for hver av
de to nye avdelingene, men uten at avdelingene ble
tilført ekstra personellressurser. De to lederstillinge-
ne ble lyst ut internt blant de ansatte på de to aktuelle
avdelingene. Fagforeningene mente at stillingene
skulle vært utlyst internt i hele fylkeskommunen.

Ombudsmannen vurderte om tildelingen av avde-
lingslederoppgaver var funksjonstildelinger som fyl-
keskommunen kunne gjøre i kraft av styringsretten,
eller om det dreide seg om nye stillinger som krevde
en bredere utlysing for å oppfylle kvalifikasjonsprin-
sippet. Etter en samlet vurdering fant ombudsman-
nen det mest nærliggende å se på tildelingen av av-
delingslederoppgaver som opprettelse av nye stillin-
ger. De nye avdelingslederstillingene skulle derfor
vært lyst ut på bredere basis, og fylkeskommunen ble
kritisert for å ha begrenset utlysingen til de ansatte
på de to aktuelle avdelingene. 

I en omorganiseringsprosess i sentraladministrasjo-
nen i X fylkeskommune ble den tidligere informa-
sjonsavdelingen delt i en informasjonsavdeling og en
serviceavdeling. Da den tidligere informasjonssjefen
sa opp sin stilling, besluttet fylkeskommunen at hen-
nes oppgaver skulle utføres av to avdelingsledere, en
i hver av de to nye avdelingene. Avdelingslederstil-
lingene ble lyst ut internt blant de ansatte i henholds-
vis informasjons- og serviceavdelingen. Fagforenin-
gene protesterte mot at utlysingen ble begrenset på
denne måten, og mente at stillingene skulle vært ut-
lyst internt i hele fylkeskommunen. 

Fylkeskommunen ble bedt om å redegjøre for
hvorfor de to stillingene ikke ble lyst ut eksternt, og
hvordan hensynet til overtallighet var trukket inn i
denne vurderingen. Videre ble det spurt om fylkes-
kommunen mente at kvalifikasjonsprinsippet var
oppfylt ved at det fantes «godt kvalifiserte» arbeids-
takere på informasjonsavdelingen slik fylkeskommu-
nen opplyste til ombudsmannen. Det ble også stilt
spørsmål til fylkeskommunens bruk av overtallig-
hetsbegrepet. 

I svaret viste fylkeskommunen til at stillings-
hjemmelen og den særskilte bevilgningen fra fylkes-
tinget falt bort da den tidligere informasjonssjefen
sluttet. Fylkesrådmannen hadde besluttet å etablere
to nye avdelinger innenfor rammen av eksisterende

bevilgning for sentraladministrasjonen. Av budsjett-
messige grunner var det ikke aktuelt å etablere nye
stillingshjemler som følge av omorganiseringen. Da
det ikke var ledige stillinger i den tidligere informa-
sjonsavdelingen, ville tilsetting av eksterne kandida-
ter ha ført til overtallighet. Fylkeskommunen vurder-
te det slik at det fantes godt kvalifiserte kandidater
for de to nye lederfunksjonene blant arbeidstakerne i
informasjonsavdelingen, og at det ikke ville vært ak-
tuelt å foreta tilsetting dersom det ikke fantes kvalifi-
serte kandidater. Det ble opplyst at fylkeskommunen
alltid tilsatte den best kvalifiserte ut fra stillingens
krav og kretsen den ble utlyst i. Fylkeskommunen
vedla en oversikt over stillingene i den tidligere in-
formasjonsavdelingen, samt stillingsbeskrivelser for
de to nye lederstillingene.

Arbeidstakerorganisasjonene tilbakeviste at in-
formasjonssjefstillingen var blitt inndratt, da den nå-
værende lederen utførte de samme oppgavene. 

Ved avslutningen av saken uttalte jeg:

«En arbeidsgiver har i kraft av styringsretten ad-
gang til å organisere, lede, kontrollere og fordele ar-
beidet, og til å ansette og si opp arbeidstakere. Sty-
ringsretten er imidlertid grunnleggende begrenset
ved at arbeidsgiveren ikke rettsgyldig kan treffe be-
slutninger eller gi påbud i strid med lov eller de for-
pliktelser som følger av tariffavtaler eller den indivi-
duelle arbeidsavtalen. Styringsretten betegnes derfor
som en restkompetanse.

Retten til å organisere virksomheten ligger i kjer-
neområdet for styringsretten, og en virksomhet kan i
utgangspunktet ordne sin administrasjon som den
selv ønsker. Fylkeskommunen kunne derfor i kraft av
styringsretten bestemme at det ikke lenger skulle
være en overordnet informasjonssjefstilling. 

Det er også på det rene at fylkeskommunen i kraft
av styringsretten hadde materiell adgang til å treffe
beslutning om at det skulle opprettes en lederstilling
på hver av de to nye avdelingene. Saksbehandlingen
i forkant av denne beslutningen, herunder involve-
ring og informasjon til de ansatte og deres organisa-
sjoner, har ikke vært gjenstand for nærmere undersø-
kelser fra ombudsmannens side. 

Undersøkelsene herfra har begrenset seg til frem-
gangsmåten i forbindelse med tilsetting av de to nye
avdelingslederne. Nærmere bestemt om fylkeskom-
munen hadde adgang til å begrense utlysingen av stil-
lingene til de ansatte på de to aktuelle avdelingene,
eller om stillingene skulle vært lyst ut eksternt, even-
tuelt internt i hele fylkeskommunen.

Det er ikke gitt noen generell lovbestemmelse om
utlysing av ledige stillinger innen kommunal og fyl-
keskommunal sektor, men det må i dag anses som en
klar ulovfestet hovedregel at ledige stillinger i kom-
munal sektor skal utlyses eksternt. Jeg viser i denne
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sammenheng til Jakhelln, Oversikt over arbeidsretten
(4.utg. 2006) s. 187 flg., Engelsrud, Styring og vern
(3. utg. 2006) s. 71 flg., samt min uttalelse gjengitt i
årsmeldingen for 2005 på s. 120 (Somb-2005-20). 

Hovedregelen om ekstern utlysing av offentlige
stillinger bygger på det ulovfestede kvalifikasjons-
prinsippet. Det innebærer at forvaltningen skal tilset-
te den best kvalifiserte søkeren til en stilling. Det føl-
ger av dette prinsippet at stillingen må kunngjøres på
en slik måte at det blir allment kjent at stillingen er le-
dig, slik at mulige og aktuelle kandidater får en opp-
fordring til å søke eller melde sin interesse. Likhets-
prinsippet tilsier også at alle potensielt kvalifiserte
kandidater gis lik mulighet til å søke en stilling i det
offentlige. 

Kvalifikasjonsprinsippet begrenser styringsret-
ten i den forstand at fylkeskommunen ikke står helt
fritt til å avgjøre hvem som skal tilsettes og hvordan
utlysingen skal skje. Kravet om å lyse ut ledige stil-
linger kommer imidlertid bare til anvendelse ved til-
setting i nye eller ledige stillinger. Spørsmålet i den-
ne saken er om de to lederstillingene i informasjons-
og serviceavdelingen var nye, eventuelt ledige, stil-
linger som krevde ekstern utlysning, eller om det
dreide seg om funksjonstildelinger som fylkeskom-
munen kunne gjøre i kraft av styringsretten. 

For å avgjøre om det var tale om nye stillinger,
må det være riktig å ta utgangspunkt i utlysingstek-
sten og stillingsbeskrivelsen for de to avdelingsleder-
stillingene. Deretter må innholdet i avdelingsleder-
stillingene sammenlignes med innholdet i de saksbe-
handlerstillingene som senere ble omgjort til avde-
lingslederstillinger. Dersom det er tale om vesentlige
endringer i stillingenes innhold, vil det reelt sett være
tale om nye stillinger. 

Arbeidsoppgavene som før omorganiseringen lå
til den ene informasjonssjefsstillingen, ble etter om-
organiseringen fordelt til to andre ansatte. Dette inne-
bærer at disse to i alle fall for en vesentlig del fikk
nye arbeidsoppgaver. Både stillingsbeskrivelsene og
utlysingsteksten for avdelingslederstillingene viser at
lederoppgaver, i alle fall delvis, kom i tillegg til de
tidligere oppgavene for de to ansatte. Videre går det
frem av saksdokumentene at de to tidligere stillinge-
ne ble omgjort til lederstillinger, og at de tilsattes
lønn ble endret. Fylkeskommunens fremgangsmåte,
ved at lederstillingene ble lyst ut internt i avdelingen,
og at det ble foretatt intervjuer og skrevet en formell
innstilling, indikerer at også fylkeskommunen vur-
derte at det var tale om nye stillinger. 

Etter en samlet vurdering finner jeg det mest nær-
liggende å se på tildelingen av avdelingslederoppga-
ver som opprettelse av nye stillinger, og ikke bare en
tildeling av funksjoner. Jeg er derfor kommet til at
fylkeskommunen ikke i kraft av styringsretten kunne
tildele lederoppgavene til bestemte personer innenfor

en snever krets av ansatte. De nye avdelingslederstil-
lingene skulle vært lyst ut på bredere basis. 

Som jeg har redegjort for ovenfor, er det klare
rettslige utgangspunktet at nye stillinger skal lyses ut
eksternt. Dette er som regel nødvendig for å oppfylle
kvalifikasjonsprinsippet. 

Fylkeskommunen har vist til overtallighet som
begrunnelse for at avdelingslederstillingene bare ble
utlyst blant de ansatte i avdelingen. Det er på det rene
at overtallighet kan være grunn til å unnlate ekstern
utlysing, det har jeg også tidligere lagt til grunn.
Overtallighetsbegrepet referer seg imidlertid til hele
organisasjonen, og ikke til en enkelt avdeling i sen-
traladministrasjonen. Jeg har merket meg at det er
stor uenighet mellom partene om det faktisk forelå en
overtallighetssituasjon eller ikke. Ombudsmannen
kan, ved sin skriftlige saksbehandling vanskelig av-
klare omstridte faktiske forhold. Jeg tar derfor ikke
stilling til om det forelå en overtallighetssituasjon.
Dersom det er riktig som fylkeskommunen hevder, at
det reelt sett var en overtallighetssituasjon, er det min
oppfatning at de nye avdelingslederstillingene skulle
vært utlyst internt i hele fylkeskommunen. Utlysin-
gen kunne ikke begrenses til de ansatte i informa-
sjons- og serviceavdelingene.

Slik saken er opplyst, må fylkeskommunen kriti-
seres for å ha begrenset utlysingen av de to avde-
lingslederstillingene til de ansatte i informasjonsav-
delingen og serviceavdelingen. Tilsettingene er imid-
lertid gjennomført, og min uttalelse får ikke betyd-
ning for de to som er ansatt som avdelingsledere. Jeg
ber imidlertid fylkeskommunen merke seg mine
synspunkter.»

31.

Manglende utlysing av rådsmannsstilling
(Sak 2009/352)

En kommune unnlot å lyse ut en stilling som råd-
mann, bl.a. under henvisning til behovet for snarlig
tilsetting.

Den klare hovedregelen er at ledige stillinger i
kommunalforvaltningen skal kunngjøres offentlig.
De grunner kommunen ga for ikke å lyse ut stillingen
knyttet seg utelukkende til forhold som lå innenfor
kommunens kontroll og ansvar, og kunne ikke beret-
tige at man fravek hovedregelen om offentlig kunn-
gjøring. 

Ombudsmannen mottok i februar 2009 flere henven-
delser fra en privatperson, som ba om at ombudsman-
nen undersøkte prosessen knyttet til tilsetting av råd-
mann i Farsund kommune. Det fremgikk at stillingen
som rådmann ikke var blitt lyst ut, men at kommune-
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styret hadde truffet vedtak om å tilsette den personen
som hadde fungert i stillingen. 

Det ble besluttet å ta saken opp med Farsund
kommune, som bl.a. ble bedt om å redegjøre nærme-
re for den vurderingen som lå bak beslutningen om
ikke å lyse ut stillingen som rådmann. Det ble i denne
forbindelse vist til det ombudsmannen tidligere had-
de uttalt i en sak om tilsetting uten utlysning av råd-
mann i Tromsø kommune. Kommunen ble dessuten
spurt om hensynet til kvalifikasjonsprinsippet og lik-
hetsprinsippet ble tilstrekkelig ivaretatt gjennom den
fremgangsmåte som ble valgt, og om hvilke saklige
grunner som forelå for å unnlate å lyse ut rådmanns-
stillingen.

I Farsund kommunes svar til ombudsmannen vis-
te kommunen til saksutredningen til Fylkesmannen i
Vest-Agder i forbindelse med et krav om lovlighets-
kontroll av saken. I saksutredningen var det vist til et
avsnitt i ombudsmannens uttalelse i saken om tilset-
ting av rådmann i Tromsø kommune, og trukket ut
fire «argumenter for unntak» fra hovedregelen om ut-
lysing av offentlige stillinger. Det fremgikk at kom-
munen hadde fraveket hovedregelen om utlysing, og
at det var behovet for snarlig tilsetting som var ut-
slagsgivende. I saksutredningen ble dette hensynet
beskrevet slik:

«Forut for endringen som innebar ansettelse av
ny rådmann, hadde tidligere rådmann vært syke-
meldt i nær et år. Kommunen var derfor inne i en
langvarig, uheldig og uavklart situasjon i forhold
til rådmannsstillingen. Samtidig har kommunal-
sjef for helse og omsorg av personlige årsaker
bedt om avløsning og denne stillingen er lyst ut.
Den omorganisering vi nå har fått medfører en re-
duksjon fra fire til tre kommunalsjefer. På denne
måten er endringene gjennomført uten kostnads-
økninger. Kommunen står overfor viktige utfor-
dringer. Pleie- og omsorgssektoren er preget av
store kostnadsoverskridelser. Pågående omleg-
ginger berører mange driftsenheter og er til dels
krevende organisatoriske prosesser. Internt i or-
ganisasjonen pågår et omfattende forbedringsar-
beid. På denne bakgrunn mente ordføreren at det
ville være uheldig om perioden med uavklart le-
derskap skulle strekkes enda lengre. En utly-
singsprosess ville forsinke behovet for rask av-
klaring ytterligere. Ordfører kunne ikke ta det
som en selvfølge at verken fungerende rådmann
eller andre i organisasjonen ville inntre i en kon-
stituert stilling i påvente av utlysing.» 

Av andre momenter som ble tillagt vekt, ble
nevnt besparelser, gode kvalifikasjoner hos den som
ble ansatt og en helhetlig og god løsning ved at det
samtidig ble gjort endringer i ledernivået, og at en
tidligere rådmann ble tilbudt stilling i rådmannens
stab. 

Etter en fornyet vurdering, og sett i lys av om-
budsmannens uttalelse i saken om tilsetting av råd-
mann i Tromsø kommune, var det etter kommunens

syn «grunn til å hevde at det er lagt for stor vekt på
det ene unntaksmomentet; behovet for snarlig tilset-
ting».

Ved avslutningen av saken uttalte jeg:

«Det er i dag den klare hovedregelen at ledige stillin-
ger i kommunalforvaltningen skal lyses ut offentlig.
Dette må gjelde selv om slik utlysing ikke reguleres
uttrykkelig i lovverket. Jeg viser ellers til den gene-
relle redegjørelsen om dette i min uttalelse i saken
om tilsetting uten utlysning av rådmann i Tromsø
kommune (Somb-2008-20). 

Den nevnte uttalelsen synes å ha vært sentral ved
kommunens vurdering av rettmessigheten av å unn-
late å lyse ut stillingen som rådmann. Innledningsvis
har jeg funnet grunn til å komme med noen merkna-
der om kommunens forståelse av premissene og det
rettslige grunnlaget som uttalelsen bygget på. 

I uttalelsen er det nevnt at det finnes unntak fra
hovedregelen om offentlig utlysing. Utenfor de lov-
eller tariffbaserte unntakstilfellene, må en eventuell
adgang til å unnlate utlysing av ledige stillinger i
kommunalforvaltningen bero på en konkret vurde-
ring der flere momenter kan være relevante. Kommu-
nen synes å ha tolket dette som at de momentene som
er nevnt representerer alternative unntakstilfeller, og
at dersom ett av disse er oppfylt vil det være adgang
til å unnlate å lyse ut en ledig stilling. Slik kan ikke
min uttalelse tolkes. Det må, som nevnt, foretas en
konkret helhetsvurdering der også stillingens karak-
ter og hvilket nivå den ligger på er av sentral betyd-
ning. Det skal generelt mer til for å unnlate ekstern
utlysing jo høyere stilling det er tale om, fordi hensy-
nene bak hovedregelen om ekstern utlysing særlig
gjør seg gjeldende ved ledende stillinger. Dessuten
synes kommunen helt å ha oversett at jeg samtidig
«holder det åpent om det kan tenkes tilfeller hvor det
er rettslig adgang til å unnlate ekstern utlysing av
denne typen topplederstillinger». Jeg antar at dersom
det overhodet eksisterer en adgang til å unnlate utly-
sing av rådmannsstillinger, må det foreligge helt ek-
straordinære omstendigheter utenfor kommunens
kontroll og ansvar. 

De lovfestede og ulovfestede reglene om saksbe-
handlingen ved tilsettinger i offentlig stilling, tar i
første rekke sikte på å sikre kvalifikasjonsprinsippet
og likebehandlingsprinsippet. Oppfyllelsen av regle-
ne er imidlertid også viktig i seg selv. En lojal opp-
følging av saksbehandlingsreglene er viktig for at
borgerne skal ha tillit til de tilsettingsvedtakene for-
valtningen treffer og til de personene som blir tilsatt
i offentlige stillinger. 

Når det gjelder den konkrete saken, synes kom-
munens beslutning om å unnlate utlysing å ha sam-
menheng med en intern omorganisering. Antallet
kommunalsjefstillinger skulle reduseres fra fire til
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tre. En av dem som innehadde kommunalsjefstilling
hadde fungert i rådmannsstillingen i nær ett år mens
rådmannen var sykmeldt. Kommunen har pekt på at
den hadde hatt en uavklart situasjon i den perioden
rådmannen var sykmeldt, og at det var nødvendig
med en rask avklaring av lederskapet. Det er dessuten
vist til at løsningen samlet sett var god, både fordi
den som ble tilsatt var godt kvalifisert og fordi det
samtidig ble gjort endringer i ledernivået. 

Det faktiske grunnlaget og de vurderinger som lå
til grunn for beslutningen om ikke å lyse ut råd-
mannsstillingen kan jeg vanskelig overprøve. Den
som ble tilsatt synes dessuten å ha vært godt kvalifi-
sert for stillingen, og ville under enhver omstendig-
het ha vært en aktuell kandidat. De grunner kommu-
nen har gitt for å unnlate utlysing knytter seg imidler-
tid utelukkende til forhold som ligger innenfor kom-
munens kontroll og ansvar, og kunne følgelig neppe
berettige at man fravek hovedregelen for tilsettinger
i offentlige stillinger. Jeg har derfor kommet til at det
er begrunnet tvil til om det var adgang til å unnlate å
lyse ut den ledige stillingen som rådmann i Farsund
kommune. 

Kommunen har i sin saksutredning til Fylkes-
mannen i Vest-Agder antydet at det ble lagt for stor
vekt på behovet for snarlig tilsetting. Jeg er usikker
på om dette innebærer at kommunen selv har erkjent
at det ikke var adgang til å unnlate å lyse ut stillingen.
Uansett forutsetter jeg at kommunen ved fremtidige
tilsettinger merker seg mine synspunkter om adgan-
gen til å unnlate utlysing av offentlige stillinger gene-
relt og rådmannsstillingen spesielt.

Mitt syn på utlysingsspørsmålet er prinsipielt for-
ankret og påvirker selvsagt ikke rettsstillingen til den
som ble tilsatt som rådmann.» 

32.

Tilsetting av saksbehandler ved 
flyktningkontoret

(Sak 2007/1361)

En søker mente seg forbigått ved tilsetting i 50 % stil-
ling som saksbehandler ved flyktningkontoret i X
kommune. Hun mente også at den personen som ga
ansettelsesutvalget uttalelse om søkernes kvalifika-
sjoner var i en slik relasjon til den som ble tilsatt, at
hun måtte anses inhabil til å forberede saken.

Det faktiske grunnlaget for inhabilitetsspørsmå-
let var mangelfullt utredet. Slik saken var opplyst,
mente ombudsmannen at det ikke kunne utelukkes at
vennskapet mellom den som ga uttalelse om søkerne
til ansettelsesutvalget og den tilsatte, var av en slik
karakter at hun var inhabil til å tilrettelegge grunn-

laget for tilsettingssaken, jf. forvaltningsloven § 6 an-
net ledd. 

Da stillingen som saksbehandler i 50 % stilling ved
flyktningkontoret i X kommune ble utlyst eksternt i
2007, var A en av ni søkere til stillingen. Hun ble av
ansettelsesutvalget innstilt som nummer to, mens B
ble innstilt som nummer en. Både A og B hadde tid-
ligere vikariert i den aktuelle stillingen og arbeidet
sammen med C som leder av flyktningkontoret. C ga
uttalelse til ansettelsesutvalget om tre av søkernes
kvalifikasjoner, deriblant A og B. C hadde også vært
med i tilsettingsprosessen da B ble innstilt til vikari-
atstillingen. Det ble den gang foretatt en vurdering av
om hun var habil til å delta ved behandlingen av til-
settingssaken, med bakgrunn i at hun og B kjente
hverandre fra før. 

Etter at A ble kjent med at rådmannen hadde
foretatt tilsetting i den aktuelle saken, tok hun saken
opp med Fagforbundet. Fagforbundet benyttet den
adgangen som ansettelsesreglementet for kommunen
ga, til å fremme saken for administrasjonsutvalget.
Saken ble behandlet i administrasjonsutvalget, der
det ble vedtatt å ikke godkjenne rådmannens tilset-
tingsvedtak. Etter anke fra mindretallet ble saken be-
handlet i formannskapet, med det resultat at tilset-
tingsvedtaket ble opprettholdt.

I klagen til ombudsmannen viste A bl.a. til at hun
var bedre kvalifisert enn den tilsatte og at tilsettingen
var fundert på nært vennskap fremfor dokumenterte
kvalifikasjoner. Hun viste i den forbindelse til at det
forelå et nært venninneforhold mellom C og den til-
satte. De var begge medlem av samme syklubb, de
hadde vært i barselpermisjon samtidig, og deres ekte-
menn var også venner. Hun klaget både over vurde-
ringen av habiliteten til C den gang B ble tilsatt i vi-
kariat, og over at det ikke ble foretatt en ny vurdering
av Cs habilitet i forbindelse med den aktuelle tilset-
tingen. Hun stilte også spørsmål ved hvilken betyd-
ning Cs vurderinger av søkerne hadde hatt for anset-
telsesutvalgets innstilling. 

Saken ble tatt opp med kommunen, som bl.a. ble
bedt om å redegjøre nærmere for den sammenlignen-
de kvalifikasjonsvurderingen som var foretatt av kla-
geren og den tilsatte. Kommunen ble videre bedt om
å redegjøre nærmere for tilknytningen mellom C og
den tilsatte. Det ble også bedt om kommunes vurde-
ring av om tiknytningen mellom de to var av en slik
karakter at det forelå «andre særegne forhold» som
var egnet til å svekke tilliten til Cs upartiskhet, jf. for-
valtningsloven 10. februar 1967 § 6 annet ledd. Vide-
re ble kommunen spurt om hvilken rolle C hadde hatt
i forberedelsen av tilsettingssaken, herunder om en
eventuell inhabilitet kunne ha virket bestemmende på
vedtakets innhold. Kommunen ble bedt om å innhen-
te Cs kommentar til spørsmålene herfra og eventuelt
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oversende dem hit sammen med svaret fra kommu-
nen.

Kommunen viste til at begge søkerne var formelt
kvalifisert til stillingen og at det var vanskelig å si
hvilken av søkernes kompetanse som var mest verdi-
full. Det ble vist til at C hadde foretatt en sammenlig-
ning av de aktuelle søkerne, og at hun hadde vurdert
den tilsattes realkompetanse som bedre enn klage-
rens. Kommunen opplyste at søkernes kompetanse
ikke ble behandlet i administrasjonsutvalg eller for-
mannskap. I disse møtene ble det bare vurdert om det
hadde skjedd en saksbehandlingsfeil, herunder spesi-
elt spørsmålet om inhabilitet, som kunne gjøre vedta-
ket ugyldig eller medføre erstatningsansvar for kom-
munen.

Kommunen viste videre til at forholdet mellom C
og den tilsatte var utredet i saksfremstillingen til ad-
ministrasjonsutvalg og formannskap. Det ble vist til
at C sommeren 2006 orienterte om forholdet til den
tilsatte. I brevet fra kommunen var det videre opp-
lyst:

«Ut fra hennes redegjørelse, at de var venninner,
medlem av samme syklubb, og mitt eget kjenn-
skap til forholdet, så er C ansett til å være habil til
å uttale seg i tilsettingssaken. I kommunen er det
en utfordring mht tilsettingssaker at ”mange
kjenner mange”, og ferdes i samme lag og foren-
inger. Inhabilitet inntreffer når forvaltningslo-
vens bestemmelser inntreffer, eller andre særeg-
ne forhold, som f.eks nært eller svært nært venn/
venninneforhold. Dette er så langt kommunen
har brakt frem i dagen ikke tilfelle i denne sa-
ken.»

Det ble presisert at det ikke var C, men D som
hadde fungert som enhetsleder. Cs rolle i saken had-
de vært å komme med en vurdering og uttalelse av
søkerne som leder av flyktningkontoret. Vedtaket ble
fattet av enhetsleder/rådmann.

Klageren stilte spørsmål ved troverdigheten til
dokumentet som inneholdt Cs sammenligning av sø-
kerne. Hun mente også at kommunen forsøkte å mi-
nimalisere Cs rolle i den konkrete tilsettingssaken.

I brev herfra ble kommunen spurt om rådmannen
eller enhetslederen hadde foretatt noen vurdering av
søkernes kvalifikasjoner utover den vurderingen som
var gjort av C. 

Kommunen viste til at administrasjonsutvalget
ikke hadde foretatt noen grundig behandling av sø-
kernes kompetanse. Rådmannen hadde fokusert på
om det var begått saksbehandlingsfeil, og herunder
særskilt spørsmålet om C som leder av flyktningkon-
toret skulle eller burde ha erklært seg inhabil da B
søkte på stillingen. Formannskapet synliggjorde
gjennom vedtaket at en anså C som habil. Det ble for
øvrig opplyst at C var sentral i tilsettingsprosessen og
at hennes «innstilling» veide tungt. Kommunen opp-

lyste ellers at den ikke hadde nedfelt noen utdypende
sammenlignende kvalifikasjonsvurdering skriftlig.

Ved avslutningen av saken uttalte jeg:

«Forvaltningsloven § 6 fastsetter når en offentlig tje-
nestemann er inhabil til å tilrettelegge grunnlaget for
eller til å treffe avgjørelse i en forvaltningssak. C var,
gjennom sin uttalelse om tre av søkernes kvalifika-
sjoner, med på å tilrettelegge grunnlaget for avgjørel-
sen om tilsetting. Habilitetsreglene i forvaltningslo-
ven § 6 kom da til anvendelse. I bestemmelsens første
ledd regnes det opp en del forhold som automatisk
fører til inhabilitet. Ingen av disse omstendighetene
er aktuelle i denne saken. Av forvaltningsloven § 6
annet ledd fremgår det at en offentlig tjenestemann er
inhabil «når andre særegne forhold foreligger som er
egnet til å svekke tilliten til hans upartiskhet». Spørs-
målet er om tilknytningsforholdet mellom C og den
tilsatte var av en slik karakter at det var egnet til å
svekke tilliten til hennes upartiskhet i saken. 

Habilitetsreglene skal sikre at forvaltningens av-
gjørelser blir truffet av personer som står fritt og har
en fri og ubundet innstilling til de saker som behand-
les. Reglene skal hindre at de som behandler sakene
og treffer avgjørelsene ikke er forutinntatt på en uøn-
sket måte. Foruten å sikre at avgjørelsene blir fattet
på et saklig grunnlag, skal habilitetsreglene også bi-
dra til å fremme tilliten til forvaltningen og dens av-
gjørelser. Dersom en tjenestemann har særlige per-
sonlige interesser i sakens utfall, vil det bevisst eller
ubevisst på en uheldig måte kunne få innflytelse på
det standpunkt som blir tatt i saken. Dermed svekkes
også tilliten til forvaltningen.

I vurderingen av om «andre særegne forhold
foreligger» som er egnet til å svekke tilliten til upar-
tiskheten, skal det blant annet legges vekt på om av-
gjørelsen i saken kan innebære særlig fordel, tap eller
ulempe for ham selv eller noen som han har nær per-
sonlig tilknytning til. Tjenestemannens oppgave i sa-
ken og saksforholdet ellers, har også betydning for
habilitetsvurderingen. Det skal mindre til for at en
blir inhabil til å utrede eller forberede saken på en
måte som gir en et særlig ansvar for saksbehandlin-
gen eller særlig innflytelse på måten saken presente-
res på, se Frihagen, Inhabilitet etter forvaltningslo-
ven, 1985, side 230.

Det er på det rene at vennskap kan komme i be-
traktning som et særegent forhold etter forvaltnings-
loven § 6 annet ledd. Det må normalt antas at vanlig
godt bekjentskap ikke er tilstrekkelig til å begrunne
inhabilitet. Utgangspunktet er at det må foreligge et
spesielt godt og personlig vennskapsforhold. Hvor
nær tilknytningen må være, beror på en konkret hel-
hetsvurdering. Det er imidlertid ikke avgjørende om
tjenestemannen selv oppfatter tilknytningen som
nær. Bestemmelsen legger opp til at det skal foretas
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en objektiv vurdering av hvordan forholdet tar seg ut
for utenforstående. 

Klageren har opplyst at C og den tilsatte var nære
venninner. Kommunen har på sin side vist til at C og
den tilsatte var medlem av samme syklubb og at det
er en utfordring i kommunen at mange kjenner man-
ge og ferdes i samme lag og foreninger. Videre har
kommunen vist til den vurderingen av tilknytnings-
forholdet som fremkommer i saksframlegget til mø-
tene i administrasjonsutvalg og formannskap, der det
igjen var vist til den vurderingen som ble foretatt av
vennskapsforholdet forut for tilsetting i vikariat ett år
tidligere. Vurderingen av at C var habil den gang, ba-
serte seg på uttalelser i juridisk teori om at medlem-
skap i samme bridgeklubb ikke er nok til å medføre
inhabilitet. I saksframlegget ble det fremholdt at det
ikke skulle ha skjedd endringer i «statusen» mellom
leder av flyktningkontoret og den tilsatte.

Kommunen har opplyst at det «så langt kommu-
nen har brakt frem i dagen» ikke forelå et nært ven-
ninneforhold som innebar inhabilitet. Det finnes
imidlertid ingen opplysninger i saksdokumentene
som viser hvordan kommunen har kommet frem til
denne konklusjonen. Den første vurderingen av Cs
habilitet, som er gjengitt i saksframlegget til adminis-
trasjonen, omhandler bare medlemskapet i syklub-
ben. I korrespondansen hit har klageren nevnt flere
andre relasjoner mellom C og den tilsatte, som for ek-
sempel at de hadde felles fødselspermisjon og at også
ektemennene var venner. 

En avgjørelse om inhabilitet er ikke et enkeltved-
tak, og bestemmelsen i forvaltningsloven § 17 kom-
mer ikke direkte til anvendelse. Bestemmelsen er
imidlertid utslag av et alminnelig ulovfestet prinsipp
om at forvaltningen har plikt til å sørge for at en sak
er forsvarlig utredet før det treffes avgjørelse. Slik sa-
ken er opplyst, er det ikke mulig å se at kommunen
har vurdert andre sider av forholdet mellom C og den
tilsatte enn medlemskapet i samme syklubb. Det er
vel også tvilsomt om deltakelse i en såkalt syklubb,
som vel må regnes som en sammenkomst venner
imellom, kan likestilles med en bridgeklubb, hvor
medlemmene først og fremst har det til felles at de li-
ker å spille bridge. Heller ikke slike forhold synes å
ha vært problematisert fra kommunens side. Det er
dessuten ikke mulig å se at kommunen har vurdert
om forholdet mellom C og den tilsatte hadde utviklet
seg siden kommunens ett år gamle vurdering av ha-
bilitetsspørsmålet ble foretatt. 

Utgangspunktet er videre at avgjørelser om habi-
litet treffes av den aktuelle tjenestemannen selv, men
at vedkommende kan forelegge spørsmålet for sin
overordnede, jf. forvaltningsloven § 8 første ledd.
Det er ingen opplysninger i saksdokumentene som
tyder på at C kom med noen slik vurdering i forbin-
delse med tilsettingen våren 2007. I forbindelse med

undersøkelsene herfra har heller ikke kommunen sør-
get for å fremskaffe og oversende uttalelse fra C, slik
det ble bedt om i brev herfra. Jeg finner i denne for-
bindelse grunn til å minne om at Stortinget har forut-
satt at forvaltningen følger opp henvendelser fra om-
budsmannen.

Alt i alt foreligger det begrunnet tvil knyttet til
om C var inhabil til å tilrettelegge grunnlaget for til-
settingssaken. På grunn av den mangelfulle opplys-
ningen av det faktiske grunnlaget for inhabilitets-
spørsmålet, finner jeg det ikke riktig å ta stilling til
om C var inhabil. Slik saken er opplyst, kan det imid-
lertid ikke utelukkes at vennskapet mellom C og den
tilsatte var av en slik karakter at det svekket tilliten til
Cs objektivitet i saken, jf. forvaltningsloven § 6 annet
ledd. Siden Cs vurderinger av søkerne etter det opp-
lyste «veide tungt», vil i tilfelle en slik saksbehand-
lingsfeil kunne ha virket bestemmende på vedtakets
innhold, jf forvaltningsloven § 41. 

Med det resultat jeg har kommet til, og siden de
vurderinger som ble foretatt av søkerne i vesentlig
grad baserte seg på «innstillingen» til C, vil det ikke
være riktig av meg å gå nærmere inn på kommunens
kvalifikasjonsvurdering av søkerne. Jeg nevner imid-
lertid at både den tilsatte og klageren synes å ha vært
formelt kvalifiserte for stillingen, slik at tilsettingen
av B isolert sett neppe innebar en klar forbigåelse av
A.

Tilsettingen er gjennomført, og denne uttalelsen
får ingen konsekvenser for den som er blitt tilsatt. Det
var i tillegg flere søkere til stillingen enn A og B, slik
at det ikke er gitt at A ville ha fått stillingen dersom
det ikke forelå inhabilitet. Av disse grunner nøyer jeg
meg med å be kommunen merke seg mine synspunk-
ter for fremtidige tilsettingssaker.» 

33.

Tilsetting ved kommunalt flyktningkontor – 
fortrinnsrett
(Sak 2007/2209)

A, som var tilsatt ved en skole i X kommune, søkte om
en sekretærstilling ved kommunens flyktningkontor.
Stillingen var opprinnelig blitt utlyst internt, men ved
en feil hadde dette ikke blitt kunngjort ved As ar-
beidssted. A søkte derfor først om stillingen etter at
den ble utlyst eksternt. Mens tilsettingssaken var til
behandling, gjorde hun kommunen oppmerksom på
at hun var plaget av allergi som følge av muggsopp
på sitt daværende arbeidssted, og at hun derfor ikke
kunne fortsette i stillingen. Hun ba om at det ble tatt
hensyn til dette i den pågående tilsettingssaken.
Kommunen besluttet imidlertid å tilsette en søker
som ikke allerede var tilsatt i kommunen. I klagen til
ombudsmannen stilte A bl.a. spørsmål om den man-
gelfulle kunngjøringen hadde fratatt henne mulighe-
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ten til å bli tilsatt i stillingen som intern søker, og om
hun hadde krav på stillingen i kraft av kommunens
tilretteleggingsplikt overfor henne.

Ombudsmannen konstaterte at kunngjøringen i
den interne søknadsrunden hadde vært mangelfull.
Hensikten med den interne utlysningsrunden hadde
imidlertid vært å gi deltidstilsatte i kommunen mulig-
het til å gjøre fortrinnsrett gjeldende. Dette var ikke
aktuelt for A, siden hun på søknadstidspunktet var til-
satt i fulltidsstilling. Kommunens tilretteleggings-
plikt overfor A medførte heller ikke noen plikt til å til-
by henne stillingen ved flyktningkontoret.

A var tilsatt i en undervisningsstilling ved Y skole i
X kommune. Våren 2007 ble det lyst ut en sekretær-
stilling ved det kommunale flyktningkontoret. Stil-
lingen ble i første rekke utlyst internt i kommunen.
Ved en feil ble det imidlertid ikke hengt opp oppslag
om dette ved Y skole, og A ble heller ikke på annen
måte informert om den ledige stillingen. Det meldte
seg heller ikke andre søkere innen utlysningsfristen,
og kommunen besluttet derfor å lyse stillingen ut ek-
sternt. A var blant søkerne i denne runden.

Etter at ulysningsfristen var løpt ut, gjorde A
kommunen oppmerksom på at hun av helsemessige
årsaker ikke kunne fortsette å arbeide ved Y skole.
Bakgrunnen for dette var at hun var plaget med sop-
pallergi som følge av muggsoppforekomster på sko-
len. Hun ba om at det ble tatt hensyn til dette i den på-
gående tilsettingssaken.

Kommunen besluttet å tilsette en søker som ikke
var tilsatt i kommunen på søknadstidspunktet. A
brakte deretter saken inn for ombudsmannen. I kla-
gen gjorde hun bl.a. gjeldende at hun som følge av
mangelfull kunngjøring ikke hadde fått mulighet til å
søke da stillingen ble utlyst internt. Videre stilte hun
spørsmål ved om det skulle vært tatt hensyn til helse-
problemene hun opplevde som følge av muggsopp på
Y skole. Hun viste i denne sammenheng til kommu-
nens tilretteleggingsplikt etter arbeidsmiljøloven 17.
juni 2005 nr. 62 § 4-6.

Det ble besluttet å be om en redegjørelse fra X
kommune, som i sitt svar bekreftet at den interne ut-
lysningen ikke var blitt kunngjort ved Y skole. Dette
var i strid med kommunens eget tilsettingsreglement,
og skyldtes en kommunikasjonssvikt i den aktuelle
saken. Kommunen holdt det imidlertid åpent om A
ville ha fått tilbud om stillingen dersom hun hadde
søkt i den interne runden. Det ble vist til at det dreide
seg om en deltidsstilling, mens As stilling ved Y sko-
le var en fulltidsstilling. 

Videre opplyste kommunen at den hadde mottatt
henvendelsen fra A vedrørende helseproblemene hun
opplevde ved Y skole. Henvendelsen var imidlertid
ikke blitt videreformidlet til tilsettingsmyndigheten
før tilsettingsvedtaket ble fattet. Kommunen kunne

ikke gi noen fullgod forklaring på denne kommuni-
kasjonssvikten. Dersom tilsettingsmyndigheten had-
de fått informasjonen i tide, ville A trolig ha blitt inn-
kalt til en samtale før det ble fattet vedtak i tilsettings-
saken. Det var likevel ikke gitt at A ville blitt tilbudt
stillingen ved flyktningkontoret. Kommunen hadde
forventet at det i løpet av kort tid ville bli ledig under-
visningsstillinger ved de øvrige skolene i kommunen,
og den hadde derfor lagt opp til at A skulle tilbys
overføring til en av disse stillingene. 

Ved avslutningen av saken uttalte jeg bl.a.:

«1. Fremgangsmåten ved intern utlysning

Utlysning av stillinger i kommunalforvaltningen er
ikke regulert uttrykkelig i lovverket. Situasjonen er
derfor annerledes enn ved tilsettinger i statsforvalt-
ningen, hvor det følger av tjenestemannsloven 4.
mars 1983 nr. 3 § 2 første ledd at alle stillinger skal
utlyses offentlig, med mindre noe annet følger av lov,
forskrift eller tariffavtale. Bestemmelsen må i stor
grad anses å gjenspeile ulovfestet forvaltningsrett,
som også gjør seg gjeldende ved tilsettinger i kom-
munalforvaltningen. Jeg viser i denne sammenheng
til min uttalelse i sak 2007/2199 om tilsetting av råd-
mann i Tromsø kommune.

Av kommunens tilsettingsreglement pkt. 2.2 føl-
ger det at:

«Rådmannen (Lønn og personalkontoret) skal
drøfte med tillitsvalgte om stillingen skal utlyses
eksternt eller internt i forhold til bla. HTA § 2.3»

Hovedtariffavtalen (HTA) pkt. 2.3.1 annet ledd
har følgende ordlyd:

«Ved ledig stilling skal deltidstilsatte ved intern
utlysing i kommunen/virksomheten tilbys utvi-
delse av sitt arbeidsforhold inntil hel stilling, der-
som vedkommende er kvalifisert for stillingen.»

Det synes etter dette klart at kommunen hadde en
plikt til å lyse ut stillingen internt. Forutsetningen
måtte da være at den interne utlysningen skjedde på
en måte som gjorde informasjonen tilgjengelig for
alle tilsatte i kommunen. Jeg viser i denne sammen-
heng også til Bjørnaraa, Gaard og Selmer, Norsk tje-
nestemannsrett – kommentarutgave til tjenestemann-
sloven med forskrifter mv. (Oslo, 2000) s. 125, hvor
tilsvarende synspunkt er lagt til grunn med hensyn til
interne utlysninger i statsforvaltningen.

Av X kommunes tilsettingsreglement pkt. 2.2
følger det at en utlysningstekst «bør i utgangspunktet
sendes alle aktuelle tjenestesteder i kommunen». Jeg
forstår kommunen slik at den erkjenner at det var et
brudd på retningslinjene at utlysningsteksten i den in-
terne utlysningsrunden ikke ble slått opp på As davæ-
rende tjenestested i kommunen.
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Spørsmålet er imidlertid hvilke konsekvenser
denne feilen har hatt for As muligheter til å søke på
stillingen i den interne utlysningsrunden. A var på
tidspunktet tilsatt i fulltidsstilling, og falt utenfor den
gruppen som HTA pkt. 2.3 retter seg mot. Ettersom
hovedregelen er at stillinger i forvaltningen skal be-
settes etter ekstern utlysning, fremstår det derfor tvil-
somt om kommunen hadde hatt adgang til å tilsette A
uten at stillingen først var utlyst eksternt, i alle fall
dersom man ser bort fra kommunens plikter etter ar-
beidsmiljøloven § 4-6. Denne siden av saken kom-
mer jeg tilbake til nedenfor. Den mangelfulle kunn-
gjøringen fra kommunen side synes derfor ikke å ha
hatt konsekvenser for As muligheter for å bli tilsatt i
stillingen.

2. Betydningen av kommunens tilretteleggingsplikt

A har videre vist til at hun på tidspunktet for tilset-
tingsvedtaket hadde gjort kommunen oppmerksom
på at hun av helsemessige årsaker ikke var i stand til
å fortsette ved sitt daværende arbeidssted, Y skole.
Dette skyldtes etter det opplyste at hun var plaget av
muggsoppallergi, og at det var påvist muggsopp på Y
skole. Jeg forstår det slik at A mener at hun på denne
bakgrunn skulle vært tilbudt stillingen ved flyktning-
kontoret. Kommunen har på sin side erkjent at A, før
endelig vedtak i tilsettingssaken ble fattet, hadde
sendt et brev der hun ba om at helsespørsmålet ble
tatt i betraktning i tilsettingssaken. Tilsettingsmyn-
digheten var imidlertid ikke fullt klar over dette da
tilsettingsvedtaket ble fattet, uten at kommunen har
noen forklaring på det. Dersom tilsettingsmyndighe-
ten hadde vært klar over forholdet, ville det etter
kommunens syn vært naturlig å innkalle A til en sam-
tale før tilsettingsvedtak ble fattet. Kommunen har li-
kevel vist til at den mente at As helseproblemer kun-
ne løses ved at hun ble overflyttet til en annen av
kommunens skoler i forbindelse med lærertilsettin-
ger senere på våren 2007.

X kommune har en generell plikt til å påse at det
fysiske arbeidsmiljøet ved kommunale arbeidssteder
er forsvarlig, jf. arbeidsmiljøloven §§ 4-1 og 4-4.
Muggsopp i bygninger kan skape betydelige helse-
problemer, særlig for allergikere og astmatikere, og
kan således ikke anses forenlig med kravet om et for-
svarlig arbeidsmiljø. Uavhengig av den foreliggende
saken må derfor kommunen vurdere hvilke tiltak som
bør iverksettes for å avhjelpe problemet med muggs-
opp på Y skole.

Kommunen har gitt uttrykk for at A ville blitt
innkalt til en samtale dersom tilsettingsmyndigheten
fullt ut hadde vært klar over helsesituasjonen hennes
før tilsettingsvedtaket ble fattet. Det kan vel ikke ute-
lukkes at en slik samtale ville ha hatt betydning for
tilsettingen ved flyktningkontoret. Samtidig finner
jeg grunn til å påpeke at arbeidsmiljøloven § 4-6 etter

sin ordlyd ikke er formulert som en fortrinnsrett for
den tilsatte. Bestemmelsen pålegger primært arbeids-
giver en plikt til å tilrettelegge for at arbeidstakere
som «har fått redusert arbeidsevne som følge av ulyk-
ke, sykdom, slitasje el.» skal kunne beholde eller få
et passende arbeid. Etter omstendighetene kan dette
innebære at arbeidsgiver kan eller må tilby arbeidsta-
keren en annen stilling. Hovedformålet med bestem-
melsen synes imidlertid å være at arbeidstakeren i
størst mulig grad skal kunne fortsette å arbeide som
før. Dette støttes også av § 6-4 første ledd første
punktum, hvoretter det primært skal legges til rette
for at arbeidstakeren skal kunne fortsette i sin nåvæ-
rende stilling.

Kommunen har opplyst at den la opp til å tilby A
en undervisningsstilling ved en av de øvrige skolene
i kommunen. Det må antas at dette arbeidet i stor
grad ville tilsvare arbeidet ved Y skole. Sett hen til at
As helseproblemer ikke syntes å knytte seg til lærer-
yrket som sådan, fremstår dette som en egnet måte å
oppfylle tilretteleggingsplikten etter arbeidsmiljølo-
ven § 4-6. Kommunen hadde derfor neppe noen retts-
lig plikt etter § 4-6 til å tilby henne stillingen ved
flyktningkontoret i stedet.»

34.

Tilsetting av kultursjef
(Sak 2008/1038)

Tilsetting i nyopprettet stilling som kultursjef i en
kommune. Det var fem søkere til stillingen og en av
søkerne mente seg usaklig forbigått ved tilsettingen
og klaget til ombudsmannen.

Ombudsmannen kom til at saken ikke var tilstrek-
kelig opplyst med hensyn til klagerens kvalifikasjo-
ner. Den manglende skriftligheten i prosessen gjorde
det vanskelig med en effektiv kontroll av tilsettings-
vedtaket, og det kunne ikke utelukkes at det var blitt
lagt vekt på utenforliggende hensyn. Undersøkelsen
av saken etterlot et inntrykk av at tilsettingssaken
ikke var behandlet på en forsvarlig måte.

Det kom inn fem søknader til stillingen som kultur-
sjef i X kommune. A ble ikke tilsatt, og i klagen til
ombudsmannen gjorde hun bl.a. gjeldende at hun var
usaklig forbigått ved tilsettingen og at saken ikke var
godt nok opplyst før vedtaket ble truffet. Hun frem-
holdt videre at det allerede ved utarbeidelsen av krav-
spesifikasjonen hadde vært tatt hensyn til den tilsat-
tes kvalifikasjoner. 

Det fremgikk av innstillingen at tilsettingen var
gjort «med utgangspunkt i arbeidsmiljølovens be-
stemmelser § 14-9», og ut fra en vurdering av den til-
sattes kvalifikasjoner. Ingen av søkerne var blitt inn-
kalt til intervju. 
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Ombudsmannen fant grunn til å undersøke saken,
og kommunen ble bl.a. bedt om en nærmere redegjø-
relse for den sammenlignende kvalifikasjonsvurde-
ringen mellom A og den tilsatte. Kommunen ble også
bedt om å utdype hva som lå i innstillingens henvis-
ning til arbeidsmiljøloven § 14-9, og hvilken betyd-
ning denne bestemmelsen hadde hatt for tilsettingen.
Det ble videre bedt om en begrunnelse for hvorfor
kommunen hadde valgt å fravike hovedregelen i per-
sonalreglementet om at intervju skal foretas ved alle
faste tilsettinger. Kommunen ble også spurt om de to
aktuelle søkernes kvalifikasjoner var tilstrekkelig
opplyst før tilsettingen ble gjort, og det ble bedt om
kommentarer til As påstander om at tilsettingen var
«forutbestemt», og at saksbehandlingen bar preg av
det.

I kommunens svar til ombudsmannen ble det
opplyst at det ikke forelå lov- eller avtalefestede krav
til stillingen som kultursjef, og at vurderingen av sø-
kerne baserte seg på kravene slik de fremgikk av ut-
lysingsteksten. Kommunen redegjorde videre for de
to aktuelle søkernes kvalifikasjoner, og det ble opp-
lyst at det i vurderingen av disse ble «lagt vekt på stor
forskjell mellom de to kandidatene når det gjelder ut-
danningsnivå og bredde». Kommunen mente at det
var tale om to «meget gode» søkere til stillingen, men
at den tilsatte ble foretrukket som best kvalifisert. Det
ble opplyst at det ikke var lagt til grunn at den tilsatte
hadde «en uomtvistelig fortrinnsrett til stillingen» ut
fra arbeidsmiljøloven § 14-9, men at det ved tilsettin-
gen hadde vært lagt vekt på «intensjonene i loven»
om at «dersom en er midlertidig ansatt over lang tid,
skal en ivaretas av arbeidsgiver gjennom at det gis et
fast ansettelsesforhold». 

Kommunen mente det ikke var nødvendig med
intervju av A og den tilsatte, siden de begge var blitt
intervjuet i forbindelse med tilsettingen av prosjekt-
leder i november 2004. Sammen med informasjonen
gitt i søknadene, vurderte kommunen det slik at sa-
ken var godt nok opplyst. 

I sine merknader betegnet A kommunens beskri-
velse av hennes faglige kvalifikasjoner som misvi-
sende, og påpekte at kommunen ikke hadde innhentet
utfyllende informasjon om hennes stilling som kul-
tursjef i Y kommune de siste fire årene. A antydet på
denne bakgrunn at kommunen ikke hadde lagt kvali-
fikasjonsprinsippet til grunn for sin sammenlignende
kvalifikasjonsvurdering. Det ble også fremholdt at
det neppe kunne legges stor vekt på intervjuet fra no-
vember 2004, bl.a. fordi stillingen den gangen hadde
hatt et annet innholdsmessig fokus. Hun fremholdt at
manglende intervju utelukket innhenting av relevant
informasjon om søkerne i tiden etter 2004.

Ved avslutning av saken uttalte jeg:

«1. Rettslig utgangspunkt – kvalifikasjonsprinsippet

Jeg nevner innledningsvis at bestemmelsen i arbeids-
miljøloven 17. juni 2005 nr. 63 § 14-9, som kommu-
nen har vist til, gjelder adgangen til å tilsette i midler-
tidig stilling. Kommunen opplyser å ha lagt vekt på
intensjonene bak bestemmelsen, og synes med dette
å mene bestemmelsen i § 14-9 (5) annet punktum,
som fastslår at for arbeidstaker som har vært midler-
tidig ansatt sammenhengende i mer enn fire år kom-
mer reglene om oppsigelse i arbeidsforhold til anven-
delse. Bestemmelsen gir ikke midlertidig ansatte
krav på fortrinnsrett til annen stilling, og jeg kan ikke
se at intensjonene bak bestemmelsen skulle være re-
levant å tillegge vekt ved tilsetting i en nyopprettet
stilling som kultursjef.

Spørsmålet om hvem som skulle tilsettes måtte
da ta utgangspunkt i det ulovfestede kvalifikasjons-
prinsippet. Målet i en tilsettingssak er å finne frem til
den søkeren som etter en samlet vurdering anses best
kvalifisert for stillingen. Utgangspunktet for denne
kvalifikasjonsvurderingen er de kravene som er stilt i
utlysingsteksten, samt eventuelle lov- og avtalefeste-
de krav. Videre vil sentrale momenter være utdan-
ning, praksis og personlig egnethet for stillingen.

Hovedhensynet bak det ulovfestede kvalifika-
sjonsprinsippet er å sikre at forvaltningen rekrutterer
personer med best mulig kompetanse i forhold til de
oppgaver som skal løses. Beslutningen må dessuten
gjøres på en måte som sikrer lik behandling og hin-
drer at tilsettingsorganet tar utenforliggende hensyn.
En forsvarlig saksbehandling er en forutsetning for at
tilsettingsvedtaket blir riktig. En ryddig tilsettings-
prosess er også viktig for at borgerne skal ha tillit til
at det ikke blir tatt utenforliggende hensyn ved tilset-
tingen.

2. Kvalifikasjonsvurderingen – sakens opplysning

Tilsetting i offentlig stilling er enkeltvedtak, jf. for-
valtningsloven 10. februar 1967 § 2 annet ledd første
punktum. De særlige saksbehandlingsreglene i for-
valtningsloven kapittel IV-VI kommer derfor i ut-
gangspunktet til anvendelse. I lovens § 3 er det imid-
lertid gjort unntak fra reglene om begrunnelse, klage
og omgjøring. 

Det er ikke gjort unntak fra utredningsplikten i
forvaltningsloven § 17. Kravet om at en tilsettingssak
skal være tilstrekkelig opplyst, innebærer bl.a. at til-
settingsmyndighetens vurdering av søkernes kvalifi-
kasjoner må bygge på et forsvarlig grunnlag. Det be-
tyr også at de omstendigheter det legges vekt på i vur-
deringen av søkerne må være tilstrekkelig klarlagt.
Slik sett er det nær sammenheng mellom kravet til ut-
redning og sakens opplysning, og kvalifikasjonsprin-
sippet.
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Stillingsintervjuer vil normalt kunne være et eg-
net middel til å bidra til sakens opplysning. Intervjuer
av aktuelle søkere vil, i tillegg til å gi tilsettingsmyn-
digheten en mulighet til å danne seg et personlig inn-
trykk av søkerne, være et middel til å utdype og klar-
gjøre søkernes reelle kvalifikasjoner, herunder per-
sonlig egnethet og erfaring fra tidligere arbeidsfor-
hold. På samme måte vil innhenting av referanser
kunne bidra til å opplyse saken med hensyn til søker-
nes kvalifikasjoner.

I denne tilsettingssaken ble det ikke avholdt in-
tervjuer med aktuelle søkere. Det ble, så vidt jeg kan
se, heller ikke innhentet referanser om søkerne. Den
tilsatte hadde arbeidet i ulike prosjektstillinger i kom-
munen de siste årene, og kommunen burde derfor ha
vært godt kjent med hennes reelle kvalifikasjoner. A
derimot, hadde ikke hatt X kommune som hovedar-
beidsgiver etter 1997.

Det forelå ikke lov- eller avtalefestede krav til
den nyopprettede stillingen som kultursjef. Utly-
singsteksten inneholdt ingen formelle kvalifikasjons-
krav, men det fremgikk at det var ønskelig med en
person med «relevant høyere utdanning». Ellers var
det ønskelig med resultater fra tilsvarende arbeid, og
den som ville bli tilsatt burde være handlings- og re-
sultatorientert og kunne samarbeide lett. Kommunen
har lagt til grunn i redegjørelsen hit, at siden det ikke
forelå formelle kvalifikasjonskrav til stillingen som
kultursjef, ville det være avgjørende hvem av søker-
ne som «samla sett vurderes til å være best kvalifisert
til å løse oppgavene for kommunen».

Ut fra utlysingsteksten synes både A og den til-
satte å ha vært godt kvalifiserte for stillingen. A synes
å ha hatt lang og bred erfaring fra arbeid med kultur i
flere kommuner, i tillegg til høgskoleutdanning i kul-
turarbeid. Hun hadde dessuten de siste fire år innehatt
en lignende stilling som kultursjef i Y kommune. Det
er neppe tvilsomt at A, bare ut fra de formelle kvali-
fikasjonene, var meget godt kvalifisert for stillingen. 

I en slik situasjon, og særlig sett hen til at utly-
singsteksten nettopp la opp til en vurdering av søker-
nes reelle kvalifikasjoner, er det oppsiktsvekkende at
det ikke ble avholdt intervju med A eller innhentet re-
feranser fra hennes siste arbeidsgiver. Jeg kan van-
skelig følge kommunens syn om at et intervju fra
2004 skulle kunne være grunnlag nok for å foreta en
forsvarlig vurdering av As kvalifikasjoner. Til dette
kommer at det var tale om en nyopprettet lederstil-
ling i kommunen av en viss betydning, som gjorde
det særlig påkrevd med en forsvarlig saksbehandling.
Dessuten fremgår det uttrykkelig av kommunens per-
sonalreglement at det skal gjennomføres intervju ved
alle faste tilsettinger.

Jeg kan etter dette vanskelig se at saken var til-
strekkelig opplyst med hensyn til As kvalifikasjoner.
Sett hen til at A fremsto som meget godt kvalifisert

for stillingen, kan jeg derfor ikke utelukke at den
manglende opplysningen av saken kan ha virket be-
stemmende på vedtakets innhold.

3. Saksbehandlingen – kravet til en skriftlig prosess

Hensynet til god forvaltningsskikk krever at hoved-
punktene i tilsettingsprosessen blir nedtegnet og do-
kumentert skriftlig. Dette er bl.a. nødvendig for at en
i ettertid skal kunne dokumentere og kontrollere både
det faktiske grunnlaget for avgjørelsen og de vurde-
ringer som er gjort. Skriftlighet er også nødvendig for
at det i ettertid skal kunne kontrolleres at avgjørelsen
ikke bygger på utenforliggende eller usaklige hen-
syn. 

Riktignok gjelder ikke begrunnelsesplikten i for-
valtningsloven §§ 24 og 25 i tilsettingssaker. Dette
betyr imidlertid bare at tilsetingsmyndigheten ikke
har noen plikt til å begrunne avgjørelsen overfor par-
tene. Kravet om en forsvarlig saksbehandling gjelder
like fullt, og når forvaltningen ikke utarbeider skrift-
lig begrunnelse til partene, blir det desto viktigere i
prosessen å sørge for at det i ettertid blir mulig å kon-
trollere at tilsettingsprosessen har vært saklig og for-
svarlig. Dette er spesielt viktig for at ombudsmanns-
kontrollen skal bli effektiv.

Det ble ikke utarbeidet innstilling, og det ble som
nevnt ikke avholdt intervju eller innhentet referanser.
Det foreligger heller ikke skriftlige nedtegninger av
tilsettingsmyndighetens vurderinger av aktuelle sø-
kere, bortsett fra tilsettingsvedtaket, men som til
gjengjeld er svært knapp og begrenset til en kort om-
tale av den tilsattes kvalifikasjoner. Det finnes med
andre ord svært få spor av at det har vært foretatt en
sammenlignende kvalifikasjonsvurdering mellom
den tilsatte og klageren. Dette gjør det vanskelig å
foreta en effektiv kontroll med det vedtaket som ble
truffet. Den manglende skriftligheten i saken svekker
tilliten til tilsettingsvedtaket, og gjør at det ikke kan
utelukkes at det kan ha blitt lagt vekt på usaklige eller
utenforliggende hensyn ved tilsettingen. 

For ordens skyld presiserer jeg at dette bare betyr
at det er tilliten til vedtaket som er svekket og at jeg
ikke vil ha uttalt noe om hvilke hensyn som ble av-
gjørende ved tilsettingen.

Jeg nevner også at tilsettingen ble foretatt kort tid
etter at søknadsfristen utløp, at vedtaket om tilsetting
av ny kultursjef ble foretatt av rådmannen alene, og
at kunngjøringen synes å ha hatt et begrenset ned-
slagsområde. Undersøkelsen av saken her etterlater i
det hele tatt et inntrykk av at saken ikke ble behandlet
på en forsvarlig måte.

4. Oppsummering

De vurderingene som er foretatt av tilsettingsmyn-
digheten er bare i svært begrenset grad dokumentert,
og det er vanskelig ut fra dette å bringe på det rene
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hva grunnlaget for tilsettingsmyndighetens vurderin-
ger var. Det er videre tvilsomt om saken var tilstrek-
kelig opplyst før vedtak om tilsetting ble truffet.

Tilsettingen er for lengst gjennomført, og den til-
satte har ikke vært part i saken for ombudsmannen.
Min uttalelse får derfor ingen konsekvenser for den
tilsattes stilling. Jeg har imidlertid forståelse for at A
har uttrykt mistillit mot avgjørelsen og rettet kritikk
mot saksbehandlingen. X kommune bes merke seg
mine synspunkter om behandlingen av denne tilset-
tingssaken og sørge for at lignende feil unngås for
fremtiden.»

35.

Tilsetting av regnskapskontrollør
(Sak 2008/2714)

En nylig avgått rådmann søkte stilling som regn-
skapskontrollør i samme kommune. Vedkommende
hadde etter avtale med kommunen fratrådt stillingen
som rådmann på grunn av samarbeidsproblemer
med ordføreren. Søkeren var faglig godt kvalifisert
for stillingen, men ble ansett som uaktuell av hensyn
til arbeidsmiljøet.

Det var tvilsomt om det var rettslig adgang til å
legge vekt på hensynet til arbeidsmiljøet i søkerens
disfavør. Påstandene om skadevirkningene på ar-
beidsmiljøet synes ikke å ha vært utredet og var dess-
uten ikke dokumentert for ombudsmannen. Søkeren
fikk heller ikke anledning til å imøtegå opplysningene
før tilsettingsvedtaket ble truffet. Det var derfor tvil
om beslutningen om å anse søkeren som uaktuell var
saklig begrunnet og basert på en forsvarlig saksbe-
handling.

A søkte på ledig stilling som regnskapskontrollør i X
kommune. Det var fem søkere til stillingen, og fire av
søkerne ble innkalt til intervju. A ble ikke innkalt til
intervju, etter at fungerende rådmann i kommunen i
et notat hadde besluttet at han ikke var aktuell for stil-
lingen. A hadde tidligere vært ansatt som rådmann i
samme kommune, men fratrådte stillingen etter å ha
inngått en avtale med kommunen. Årsaken til slutt-
avtalen skal ha vært samarbeidsforholdet til ordføre-
ren. Fungerende rådmann mente bl.a. at det ville
være uheldig med hensyn til arbeidsmiljøet om A nå
kom tilbake til en stilling med arbeidssted på kom-
munehuset. Tilsettingsutvalget i kommunen besluttet
i møte å tilsette en annen søker i stillingen. A påkla-
get saksbehandlingen i tilsettingssaken, og ba om at
saken ble behandlet i personalutvalget i kommunen,
men uten at dette ble etterkommet fra kommunens si-
de. 

A brakte deretter saken inn for ombudsmannen.
Han fremholdt at beslutningen om ikke å innkalle

ham til intervju bygget på usaklige hensyn, og at han
var bedre kvalifisert enn den som ble tilsatt. 

I brev herfra ble saken tatt opp med kommunen,
som bl.a. ble bedt om å bekrefte inntrykket fra saks-
dokumentene om at kommunen anså A som faglig
sett svært godt kvalifisert for stillingen. Det ble spurt
om hvilken betydning de omtalte samarbeidsproble-
mene hadde hatt for kvalifikasjonsvurderingen, hvor-
for A ikke ble innkalt til intervju og om kommunen
mente at saken var tilstrekkelig opplyst. Kommunen
ble også bedt om å redegjøre for hvilken betydning
tidligere samarbeidsproblemer i stillingen som råd-
mann ville ha for stillingen som regnskapskontrollør.
Det ble spurt om A i stillingen som regnskapskon-
trollør ville samarbeide direkte med politisk ledelse,
og om kommunen i tilfelle hadde vektlagt dette mo-
mentet. Kommunen ble dessuten spurt om de samar-
beidsproblemene som var omtalt i fungerende råd-
manns notat var dokumentert gjennom det tidligere
ansettelsesforholdet, og bedt om å oversende eventu-
ell dokumentasjon til ombudsmannen. 

Kommunen bekreftet at fungerende rådmann
vurderte situasjonen slik at tilsetting av A i stilling
med kontorplass i kommunehuset ville representere
en stor risiko for arbeidsmiljøet. Det ble opplyst at de
tilsatte på kommunehuset var slitne etter all opp-
merksomheten saken hadde fått. På grunn av fortsatt
underbemanning var det en hovedoppgave å få eta-
blert en normalsituasjon for medarbeiderne. 

Det var ingen tvil om at A hadde de nødvendige
formelle kvalifikasjonene for stillingen, og beslut-
ningen om ikke å innkalle ham til intervju var basert
på at A nylig hadde arbeidet i kommunen. Det var
dessuten ikke den faglige vurderingen som var avgjø-
rende for denne beslutningen, men hensynet til det
totale arbeidsmiljøet. Fungerende rådmann tok ved
beslutningen ikke stilling til hva som var rett og galt,
eller sant og usant i det samarbeidsproblemet som
hadde oppstått, og som var bakgrunnen for at A og
kommunen inngikk sluttavtale. Det var ikke samar-
beidsproblematikken i seg selv, eller A sin rolle i
denne, som hadde vært avgjørende, men de virknin-
gene en tilsetting av A ville kunne få for arbeidssitu-
asjonen og arbeidsmiljøet til de som har arbeidsplass
helt eller delvis på kommunehuset. I stillingen som
regnskapskontrollør ville man ikke formelt ha noen
samarbeidsfunksjon overfor den politiske ledelsen,
men dette hadde heller ikke vært avgjørende. Likevel
var det slik at ordføreren har sitt kontor på kommu-
nehuset, og at de politiske møtene stort sett foregår
der.

A kom med merknader til kommunens redegjø-
relse. Han påpekte at påstanden om at tilsetting av
ham ville medføre risiko for arbeidsmiljøet var udo-
kumentert og utelukkende basert på fungerende råd-
manns personlige meninger. Det ble videre opplyst at
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han hadde vært på kommunehuset flere ganger etter
at han sluttet som rådmann, og han hadde ved disse
anledningene ikke opplevd negativ eller dårlig be-
handling fra de andre ansatte. Han mente også at unn-
latelsen av å innkalle ham til intervju var en klar for-
skjellsbehandling, siden en annen søker som ble inn-
kalt også hadde arbeidet i kommunen og derfor måtte
være godt kjent for kommunen. 

Ved avslutningen av saken uttalte jeg:

«Tilsetting i offentlig stilling er enkeltvedtak, jf. for-
valtningsloven § 2 annet ledd. For slike saker er det
gjort unntak fra enkelte av reglene for behandlingen
av saker som gjelder enkeltvedtak, bl.a. reglene om
begrunnelse og klage, jf. forvaltningsloven § 3 annet
ledd annet punktum. De øvrige reglene i forvalt-
ningsloven kapittel IV og V kommer imidlertid til
anvendelse, i tillegg til de alminnelige reglene i lo-
vens kapittel II og III og de alminnelig forvaltnings-
rettslige prinsippene, som for eksempel kravet til en
forsvarlig saksbehandling og forbudet mot usaklig
forskjellsbehandling.

Målet med en tilsetting vil normalt være å finne
frem til den av søkerne som er best kvalifisert for stil-
lingen. Dette kvalifikasjonsprinsippet er for kommu-
nale stillinger ikke lovfestet, men i hovedtariffavta-
len er dette utgangspunktet nedfelt i § 2 punkt 2.2.
Det ulovfestede kvalifikasjonsprinsippet som gjelder
for tilsettinger i forvaltningen må ses i sammenheng
med forvaltningens særskilte posisjon. Enhver tilset-
ting innebærer bruk av offentlige midler, og det er i
allmennhetens interesse at fellesskapets midler blir
brukt til fellesskapets beste. Kvalifikasjonsprinsippet
og reglene som gjelder for behandlingen av tilset-
tingssaker i forvaltningen skal bidra til å sikre at for-
valtningen til enhver tid ansetter de personene som
vil være best i stand til å utføre de oppgaver som lig-
ger til vedkommende stilling. Videre skal en forsvar-
lig tilsettingsprosess forhindre at det blir tatt utenfor-
liggende hensyn og at det offentliges interesser der-
med blir skadelidende. Ved at reglene for behandlin-
gen av enkeltvedtak får anvendelse for avgjørelser
som gjelder ansettelse av offentlig tjenestemann, har
lovgiver gitt et klart signal om viktigheten av en for-
svarlig og rettssikker prosess. 

Det ulovfestede kvalifikasjonsprinsippet består i
hovedsak av tre momenter; utdanning, praksis/erfa-
ring og personlig skikkethet for stillingen. De to før-
ste momentene knytter seg til søkerens faglige kvali-
fikasjoner. Det siste momentet innebærer en vurde-
ring av søkerens egnethet for stillingen, målt opp mot
arbeidsgivers behov og de krav og ønsker som frem-
går av utlysingsteksten. Relevante momenter i denne
vurderingen vil for eksempel kunne være samar-
beidsegenskaper, motivasjon, evne til å arbeide selv-
stendig og sosiale egenskaper. I og med at dette vil

være egenskaper som sjelden vil fremkomme av en
søknad eller en CV, vil et egnet virkemiddel for å
opplyse tilsettingsmyndigheten om disse forholdene
være avholdelse av intervju og innhenting av referan-
se fra for eksempel tidligere arbeidsgivere. Vurderin-
gen av søkerens skikkethet for stillingen må knytte
seg til forhold på søkerens hånd. Jeg antar likevel at
det må være en viss adgang til å legge vekt på hvilke
andre ansatte som arbeider på arbeidsplassen, for ek-
sempel kjønns- og alderssammensetningen. Dette
forutsetter imidlertid normalt at søkerne ellers står
likt med hensyn til faglige og personlige kvalifikasjo-
ner. De andre medarbeidernes ønsker eller preferan-
ser kan i seg selv ikke være saklig å legge vekt på til
ugunst for en søker. På den annen side kan informa-
sjon om søkeren fra andre tilsatte ved arbeidsstedet
kunne bidra til opplysningen av saken. Det følger
imidlertid av forvaltningsloven § 17 annet og tredje
ledd at forvaltningen etter omstendighetene skal eller
bør gjøre vedkommende søker kjent med slike opp-
lysninger. Dessuten vil hensynet til kontradiksjons-
prinsippet og en forsvarlig saksbehandling kunne til-
si at søkeren får anledning til å gjøre seg kjent med
opplysninger om ham fra andre, og gis anledning til
å kommentere dem. 

Det er på det rene at X kommune anså A som
svært godt faglig kvalifisert for stillingen, og beslut-
ningen om at han var uaktuell for stillingen var ikke
begrunnet i manglende faglige kvalifikasjoner. Kom-
munen har heller ikke begrunnet den manglende til-
settingen av A i manglende personlig egnethet for
stillingen. Tvert i mot synes kommunen å ha vært
nøye med nettopp ikke å uttale seg om As evne til
samarbeid eller personlige egenskaper for øvrig, for
å unngå å ta stilling til den tidligere samarbeidskon-
flikten mellom A og ordføreren. Beslutningen om at
A ikke var aktuell for stillingen var begrunnet i hen-
synet til arbeidsmiljøet, og det avgjørende synes å ha
vært at hans inntreden ville kunne rippe opp i tidlige-
re vanskelige samarbeidsforhold og vanskeliggjøre
arbeidet med å bedre kommunikasjonsmønsteret inn-
ad i kommunen. Det er etter min mening tvilsomt om
det ulovfestede kvalifikasjonsprinsippet åpner for at
kommunen kunne tillegge dette momentet betydning
i kvalifikasjonsvurderingen av A. De mulige skade-
virkningene på arbeidsmiljøet synes dessuten ikke å
ha vært utredet i forbindelse med tilsettingssaken, og
påstandene er ikke dokumentert for ombudsmannen.
A ble heller ikke gjort kjent med og gitt anledning til
å imøtegå påstandene før vedtaket om tilsetting ble
fattet. 

Søknaden fra A hadde ikke vært gjenstand for en
forsvarlig saksbehandling. I lys av at A var meget
godt kvalifisert for stillingen, kan det vanskelig sies
at kommunen har godtgjort at beslutningen om at han
var uaktuell for stillingen bygde på et saklig grunn-
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lag. Samlet sett foreligger det derfor begrunnet tvil til
forhold av betydning i saken, jf. ombudsmannsloven
22. juni 1962 nr. 8 § 10 annet ledd.

Kommunens konklusjon med hensyn til As kan-
didatur til stillingen som regnskapskontrollør, inne-
bærer at han neppe vil være aktuell for stillinger i
kommunen hvor arbeidsstedet er X kommunehus,
uavhengig av hvor godt faglig og personlig kvalifi-
sert han er. Dette er naturligvis inngripende, og må
derfor kreve et saklig grunnlag og en grundig saksbe-
handling. 

Tilsettingssaken er avsluttet, og den som ble til-
satt har ikke vært part i saken for ombudsmannen.
Min uttalelse får ingen konsekvenser for den tilsattes
rettsstilling.» 

36.

Sak om tilsetting av jurist – kvalifikasjons-
prinsippet
Sak 2009/378

Til en stilling som jurist ble en søker med lang yrkes-
erfaring, men med begrenset juridisk praksis, fore-
trukket fremfor en søker med langvarig juridisk ar-
beidsbakgrunn.

Klageren fremsto meget godt kvalifisert ut fra de
kravene som var stilt i utlysingsteksten, og han ble
også ansett personlig egnet for stillingen. Det var
derfor grunn til å uttrykke tvil om tilsettingsmyndig-
heten ved skjønnsutøvelsen la tilstrekkelig vekt på
den bakgrunn og erfaring klageren hadde, og om det
kunne legges avgjørende vekt på personlig egnethet
for den aktuelle stillingen. 

Til en ledig stilling som jurist i Arbeidstilsynet var
det 21 søkere. A var en av i alt fem søkere som ble
innkalt til intervju. A ble innstilt som nummer 2,
mens B, som var innstilt som nummer 1, ble tilsatt i
stillingen. 

Norges Juristforbund brakte saken inn for om-
budsmannen på As vegne. Det ble gjort gjeldende at
A var urettmessig forbigått ved tilsettingen. Juristfor-
bundet viste i denne forbindelse til at det var stor for-
skjell på A og Bs arbeidserfaring og hvor relevant
denne var for den aktuelle stillingen. Det ble vist til
at A hadde mange års bred og relevant erfaring fra
Arbeidstilsynet, herunder ledererfaring fra tilsynet.
Videre at han hadde nesten ti års erfaring fra politiet,
og de siste årene hadde drevet egen praksis som ad-
vokat. Den tilsatte kunne etter Juristforbundets syn
ikke vise til tilsvarende praksis eller saksbehandling
innenfor disse relevante områdene. Det ble dessuten
påpekt at As personlige kvalifikasjoner, som det etter
det opplyste var lagt avgjørende vekt på, neppe kun-
ne ha blitt forsvarlig utredet siden As oppgitte refe-
ranser ikke var kontaktet og det ikke var gjennomført

to intervjurunder. Dersom ikke arbeidsgiver kunne
sannsynliggjøre at de personlige egenskapene var
«langt bedre» hos den tilsatte, ga det etter Juristfor-
bundets oppfatning grunn til å tro at det fastsatte kva-
lifikasjonskravet var satt til side. 

Det ble besluttet å undersøke saken nærmere, og
i brev herfra ble Arbeidstilsynet bedt om å redegjøre
for den sammenlignende kvalifikasjonsvurderingen
som var blitt foretatt mellom A og B. Det ble spurt
hvordan A ble vurdert opp mot den tilsatte med hen-
syn til de ønskede kvalifikasjonene som var opplistet
i utlysingsteksten og de uttrykkelige angitte personli-
ge egenskapene som var nødvendige for stillingen.
Arbeidstilsynet ble videre bedt om å utdype hva som
ble ansett å ligge i begrepet «personlig egnethet», og
hvordan dette begrepet forholdt seg til de andre kra-
vene til personlige egenskaper som var angitt i utly-
singsteksten. Det ble bedt om en utdyping av hva som
lå i at slik personlig egnethet ville «bli tillagt stor
vekt», og spurt om hvordan A og B ble vurdert på
dette punktet. 

I Arbeidstilsynets redegjørelse til ombudsman-
nen ble A og Bs kvalifikasjoner vurdert opp mot
hverandre med hensyn til de ønskede kvalifikasjone-
ne utover kravet om utdanning som jurist. Det ble
opplyst at A hadde god og relevant bakgrunn. B og A
hadde omtrent lik yrkespraksislengde, men med ulikt
innhold. Lengden på praksis som jurist var ikke av
vesentlig betydning, så lenge kravet om fullført juri-
disk utdanning var oppfylt. Det ble opplyst at person-
lige egenskaper var det vurderingskriteriet som
«klart har skilt de to kandidatene i rangeringen». As
tidligere arbeidsforhold til etaten og intervjuet med
ham var grunnlaget for vurderingen av As personlige
egenskaper. Det ble vist til at det med presiseringen i
utlysingsteksten om at personlig egnethet vil bli til-
lagt stor vekt, var ment å uttrykke at personlige egen-
skaper hadde stor betydning for oppgaveløsningen.
Stillingen som jurist innebar både juridisk saksbe-
handling og utadrettet tilsynsvirksomhet. Det var
«ønskelig å vektlegge at personlige egenskaper vil
kunne være utslagsgivende dersom søkerne ellers har
et faglig solid ståsted». 

Avslutningsvis i brevet ble det bedt om at ett av
avsnittene i redegjørelsen ble sladdet eller tatt ut ved
oversendelse til klageren. I en henvendelse herfra ble
det, særlig under henvisning til behovet for en kon-
tradiktorisk og rettssikker prosess hos ombudsman-
nen, bedt om en ny vurdering av behovet og det retts-
lige grunnlaget for å unnta de aktuelle opplysningene
fra klagerens innsyn. Dersom tilsynet opprettholdt
ønsket om sladding, ville dette bli etterkommet her-
fra. Det ble likevel opplyst at spørsmålet om innsyn i
tilfelle ville bli vurdert ved avslutningen av saken. 

Arbeidstilsynet kom tilbake til saken, og opplyste
at det var foretatt en ny vurdering av innsynsspørs-
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målet. Det var nå flere opplysninger i brevet som
kunne gjøres kjent for A, men fortsatt var det en del
opplysninger om tilsynets vurdering av A og B som
var unntatt. Hjemmel for å unnta opplysningene ble
oppgitt å være forvaltningsloven og forskrift 15. de-
sember 2006 nr. 1456 §§ 16, 17 og 19.

En sladdet versjon av Arbeidstilsynets brev ble
deretter oversendt til Juristforbundet, som i brev til
ombudsmannen oversendte et notat fra A med merk-
nader til Arbeidstilsynets redegjørelse. A påpekte det
vanskelige i å skulle kommentere en redegjørelse
hvor sentrale opplysninger om vurderingen av ham
var utelatt. Han fremholdt likevel at ut fra en sam-
menligning av de to aktuelle søkernes kvalifikasjo-
ner, fremsto han som langt bedre kvalifisert. Ut fra
kravene i utlysingsteksten sammenfalt stillingens
innhold «nærmest fullstendig» med hans kompetan-
se. Han redegjorde utførlig for sin yrkeserfaring, som
etter hans syn var bred og omfattende og dessuten
fremsto som spesielt viktig for den aktuelle stillin-
gen. A kjente seg ikke igjen i Arbeidstilsynets gjen-
givelse av hva som ble sagt under intervjuet med ham
eller i beskrivelsen av hans personlige egenskaper.
Han mente også at de to intervjupersonene, som had-
de opplyst å ha kjennskap til ham fra tidligere ar-
beidsforhold, ikke var i en slik situasjon på den tiden
han arbeidet i tilsynet at de hadde forutsetninger for
å vurdere hans arbeid. Dessuten reagerte han på at det
ikke var tatt kontakt med noen av de oppgitte referan-
sepersonene, som var de eneste som kunne gi en god
og dekkende beskrivelse og vurdering av hans tidli-
gere arbeid i Arbeidstilsynet. 

Arbeidstilsynet kom med enkelte ytterligere
merknader i brev til ombudsmannen. Det ble bemer-
ket at A ved å være innstilt som nr. 2 av i alt 21 søke-
re, ble ansett å være en godt kvalifisert søker. Samti-
dig ble det særlig vist til punkt 2 om personlige egen-
skaper i tilsynets tidligere brev hit, og som anga de
forholdene som var utslagsgivende for at han ble inn-
stilt som nr. 2. 

Ved avslutningen av saken uttalte jeg:

«1. Innsynsspørsmålet

Arbeidstilsynet ba om at deler av redegjørelsen til
ombudsmannen ble unntatt fra As innsyn. De utelatte
opplysningene gjaldt både B og A selv. 

Etter forvaltningsloven § 3 annet ledd, jf. forvalt-
ningslovforskriften § 16 første punktum har en søker
i utgangspunktet rett til å gjøre seg kjent med de deler
av dokumentene i en tilsettingssak som inneholder
opplysninger om søkeren selv. Denne retten omfatter
både «faktiske opplysninger» og «vurderinger». Et
unntak gjelder likevel for «vurderinger» gjort av bl.a.
tilsettingsorganet eller innstillende myndighet, jf.
forskriften § 16 annet punktum bokstav a. Videre gir
forskriften §§ 17, 18 og 19 søkeren rett til innsyn i

visse faktiske opplysninger om den søkeren som er
tilsatt. Jeg antar at de samme prinsippene må gjelde
for de dokumentene som utarbeides i forbindelse
med at tilsettingssaken er brakt inn for ombudsman-
nen. 

Jeg har ikke grunnlag for å fastslå at A hadde
krav på innsyn i de opplysningene Arbeidstilsynet
ønsket å hemmeligholde, med unntak for et par av
opplysningene om Bs yrkesmessige bakgrunn. I og
med at disse opplysningene neppe var av betydning
for avgjørelsen, kunne imidlertid Arbeidstilsynet li-
kevel holde disse opplysningene tilbake, jf. for så
vidt forvaltningslovforskriften § 17 annet ledd siste
punktum. 

Selv om det ikke er noe rettslig å innvende mot at
Arbeidstilsynet ønsket å hemmeligholde visse opp-
lysninger overfor A, er det grunn til å minne om at de
opplysningene det her er tale om ikke er taushetsbe-
lagte overfor ham. Det ville således ikke vært noe i
veien for å gi A innsyn i opplysningene selv om han
ikke hadde krav på slikt innsyn. Dette ville også ha
kunnet bidra til å sikre opplysningen av saken for
ombudsmannen, og styrket tilliten til at forvaltnin-
gens avgjørelse hvilte på et forsvarlig grunnlag. 

2. Tilsettingssaken

Siktemålet i en tilsettingssak er normalt å finne frem
til den av søkerne som etter en samlet vurdering må
anses best kvalifisert for stillingen. Utgangspunktet
for denne sammenlignende kvalifikasjonsvurderin-
gen må tas i de kravene som er stilt i utlysingsteksten
og eventuelle lov- og avtalefestede krav. Ellers vil
sentrale momenter være utdanning, praksis og per-
sonlige egenskaper. 

Det fremgår at begge de to aktuelle søkerne opp-
fylte de formelle kravene som var stilt i utlysingstek-
sten. Avgjørende for den innbyrdes rangeringen mel-
lom A og B var de to søkernes personlige egnethet for
stillingen. 

Vurderingen av personlig egnethet for den aktu-
elle stillingen må i stor grad bygge på skjønn. Der-
som personlig egnethet skal kunne tillegges avgjø-
rende vekt ved rangeringen av ellers kvalifiserte sø-
kere, må tilsettingsmyndigheten sørge for at den har
et forsvarlig faktisk grunnlag for vurderingen. Nor-
malt innebærer dette at det må gjennomføres intervju
og at aktuelle referanser innhentes. Det bør i tillegg
gå klart frem av innstillingen hvilke egenskaper ved
en ellers godt kvalifisert søker som tilsier at hans per-
sonlige egnethet for stillingen er dårligere. I alle fall
må saken være tilstrekkelig opplyst med hensyn til
dette kriteriet. 

Arbeidstilsynets saksbehandling fremstår samlet
sett som ryddig og god. Det ble gjennomført intervju
av aktuelle kandidater, og det er gjort utførlige ned-
tegnelser av vurderingene av søkerne. Referanser om
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A ble imidlertid ikke innhentet, under henvisning til
at han hadde arbeidet i Arbeidstilsynet tidligere. Det
er uenighet om hva som ble sagt under intervjuet, og
de faktiske opplysningene som er nevnt som grunn-
lag for vurderingen av hans personlige egnethet lig-
ger til dels langt tilbake i tid. A har videre fremholdt
at de personene som gjennomførte intervjuet ikke
hadde forutsetninger for å kjenne til hans arbeid fra
den tiden han var ansatt i Arbeidstilsynet. Sett hen til
at A faglig sett fremsto som meget godt kvalifisert for
stillingen, ville det vært en fordel om det hadde vært
innhentet referanser om A, særlig fra den tiden han
hadde arbeidet utenfor Arbeidstilsynet. Dette ville ha
vært egnet til å styrke tilliten til tilsettingen. 

Under enhver omstendighet er det spørsmål om
hvilken vekt som i dette tilfellet kunne legges på kri-
teriet personlig egnethet for stillingen ved rangerin-
gen av de to aktuelle søkerne. Både B og A hadde re-
lativt lang yrkeserfaring. As praksis har vært knyttet
til ulike og relevante stillinger som jurist eller advo-
kat, og han har tidligere arbeidet mange år i Arbeids-
tilsynet med ulike arbeidsoppgaver, herunder i en le-
derstilling. B tok derimot juridisk embetseksamen
først i 2006, og hennes yrkesaktive karriere har der-
for i all hovedsak vært av ikke-juridisk karakter. Slik
jeg forstår Arbeidstilsynet, ble Bs varierte yrkesbak-
grunn betraktet som relevant, og endog som en styr-
ke, for den aktuelle stillingen. Det var imidlertid søkt
etter en jurist, og de ønskede kvalifikasjonene og be-
skrivelsene av stillingens innhold tyder på at arbeids-
giveren først og fremst hadde behov for en person
med juridisk erfaringsbakgrunn. Med de oppgaver
som ut fra utlysingsteksten var lagt til stillingen,
skulle man tro at As erfaringsbakgrunn var spesielt
relevant. 

Det er videre lite som tyder på at den aktuelle stil-
lingen som jurist krevde personlige egenskaper ut-
over det normale. De opplistede ønskede personlige
egenskapene i utlysingsteksten er generelle, og må
anses å gjelde for svært mange stillinger. Riktignok
var det opplyst at personlig egnethet ville «bli tillagt
stor vekt». En slik opplysning kan imidlertid ikke ha
selvstendig betydning utover det som ellers følger av
det ulovfestede kvalifikasjonsprinsippet. Uansett må
A ha vært ansett som personlig egnet for stillingen,
siden han ble innstilt som nr. 2. 

Samlet sett er det grunn til å uttrykke tvil om
hvorvidt tilsettingsmyndigheten ved skjønnsutøvel-
sen la tilstrekkelig vekt på den bakgrunn og erfaring
A hadde. Videre er det tvil om det var grunnlag for å
legge avgjørende vekt på personlig egnethet i den
innbyrdes rangeringen av de to kandidatene. 

Tilsettingen er gjennomført og den som er tilsatt
har ikke vært part i saken for ombudsmannen. Min
uttalelse får derfor ingen konsekvenser for den tilset-
tingen som er gjort. Jeg ber imidlertid Arbeidstilsy-

net merke seg mine synspunkter for fremtidige sa-
ker.» 

37.

Tilsetting i parkeringsselskap organisert 
som aksjeselskap – forbigåelse og innsyn 

i utvidet søkerliste
(Sak 2008/971)

En søker mente seg forbigått ved tilsetting av teknisk
leder i et kommunalt eid parkeringsselskap, organi-
sert som aksjeselskap. Søkeren klaget også på at han
ikke var gitt innsyn i utvidet søkerliste. Parkerings-
selskapet mente at forvaltningsloven ikke kom til an-
vendelse ved tilsettinger da de ansatte i selskapet
ikke kunne defineres som offentlige tjenestemenn. 

Ombudsmannen mente at selskapets standpunkt
bygget på en uriktig rettsoppfatning og ba om at inn-
synspørsmålet ble vurdert på nytt.

A var en av åtte søkere til stillingen som teknisk leder
i et parkeringsselskap (X), som var organisert som
aksjeselskap. Samtlige aksjer var eid av kommunen.
A ble verken innkalt til intervju eller tilsatt i stillin-
gen, som ble tilbudt B. A ba om innsyn i utvidet sø-
kerliste, men X avslo kravet med den begrunnelse at
forvaltningslovens bestemmelser om offentlige tje-
nestemenn ikke kom til anvendelse på aksjeselska-
per. A klaget til X over avslaget på innsyn og over an-
settelsesprosessen. Selskapet besvarte As brev og lis-
tet opp navnene og alderen på de aktuelle søkerne.
Samtidig ble det opplyst at selskapet hadde foretatt
«evaluering, sjekk av referanser og intervjurunde».
Senere sendte As advokat en ny klage til selskapet.
Etter først å ha oversendt klagen til kommunen, med-
delte X at heller ikke kommunen kom til å behandle
klagen, da selskapet var et eget rettssubjekt. 

As advokat klaget på vegne av A til ombudsman-
nen. Klagen gjaldt både at A var blitt forbigått ved
ansettelsen og at han ikke hadde fått innsyn i utvidet
søkerliste. Det ble vist til at parkeringsselskapet måt-
te anses som et forvaltningsorgan og dermed hadde
plikt til å tilsette den best kvalifiserte søkeren, og li-
keså plikt til å utarbeide utvidet søkerliste og gi søke-
re innsyn i den. Det ble vist til at klageren hadde de
formelle kvalifikasjonene som krevdes, og dessuten
omfattende arbeidserfaring som var relevant for stil-
lingen. Klageren hadde gjennom sitt arbeid for elek-
troselskapene Y og Z utført arbeid for X i en årrekke.
Arbeidet hadde i hovedsak bestått i teknisk vedlike-
hold av parkeringsautomater. Videre ble det vist til at
det ikke var foretatt intervju av søkerne, og at saken
dermed ikke var godt nok opplyst før tilsettingsved-
taket ble truffet. Vedtaket måtte anses ugyldig fordi
feilen hadde vært bestemmende for vedtakets inn-
hold, jf. forvaltningsloven § 41 jf. § 17.
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Det ble herfra funnet grunn til å undersøke nærmere
om parkeringsselskapet var et «forvaltningsorgan»
etter forvaltningsloven § 1, og saken ble tatt opp med
KS Advokatene (KS), som hadde meddelt ombuds-
mannen at de ville representere X. I brev herfra ble
KS bedt om å redegjøre nærmere for bakgrunnen for
opprettelsen av X og graden av organisatorisk og
økonomisk tilknytning til det offentlige, herunder
kommunens eierandel. Det ble spurt om i hvilken
grad selskapet utførte sine oppgaver selvstendig i for-
hold til kommunen, og hvilken reell og formell inn-
flytelse kommunen hadde over selskapet. KS ble
også bedt om å utdype formålet til X og i hvilken
grad og på hvilken måte selskapet kunne sies å være
et redskap for gjennomføringen av den offentlige po-
litikk. Videre ble det spurt om X hadde en faktisk
monopolstilling innenfor sitt virksomhetsområde, og
om selskapet drev kommersiell virksomhet, eventu-
elt i konkurranse med andre. 

X syntes å ha lagt til grunn at spørsmålet om sel-
skapet var et «forvaltningsorgan», ikke alene var av-
gjørende for om reglene for enkeltvedtak kom til an-
vendelse på tilsettinger i selskapet. KS ble bedt om å
utdype dette synspunktet. Til slutt ble det spurt om al-
minnelige forvaltningsrettslige prinsipper kunne
komme til anvendelse på selskapets virksomhet, her-
under tilsettingssaker. Det ble bedt om selskapets syn
på om - og i hvilken utstrekning - det ulovfestede
kvalifikasjonsprinsippet og alminnelige forvalt-
ningsrettslige krav til sakens opplysning og forsvar-
lig saksbehandling, faktisk var fulgt ved den aktuelle
tilsettingen.

KS viste i brev hit til at bakgrunnen for at X ble
dannet, dels var hensynet til muligheten for lånefi-
nansiering, dels var å klargjøre ansvarslinjene i virk-
somheten. Ifølge vedtektene eide kommunen alle ak-
sjene i selskapet. Eierstyringen skjedde utelukkende
gjennom generalforsamlingen, men eieren hadde
ikke lagt noen føringer for driften siden stiftelsen.
Selskapet var selvfinansierende og overførte midler
til kommunen. Gebyrinntektene utgjorde ca 25 % av
selskapets samlede inntekter. Det ble redegjort for at
selskapet hadde fått delegert myndighet fra kommu-
nen til å håndheve deler av vegtrafikklovgivningen
og parkeringsforskriften i kommunen. Selskapet
håndhevet på dette grunnlag parkeringsreglene innen
kommunens arealer og ila parkeringsgebyr og til-
leggsavgift ved brudd på regelverket. Denne delen av
virksomheten var selskapet alene om å utføre. Mange
selskaper drev ellers med avgiftsparkering, - X hadde
ansvar for 30 % av alle parkeringsplassene i kommu-
nen. Denne delen av virksomheten var det følgelig
sterk konkurranse om. KS konkluderte med at det ut
fra disse momentene ikke var klart at selskapet var et
organ for kommunen. 

Selv om stortingsmeldingen om offentlighets-
prinsippet i forvaltningen slår fast at offentlighetslo-
ven og forvaltningsloven har samme virkeområde,
mente KS at det likevel ikke var klart at alle aktuelle
regler i forvaltningsloven gjaldt for et kommunalt eid
aksjeselskap. Etter ikrafttredelsen av den nye offent-
leglova, var det heller ikke gitt at virkeområdet for de
to lovene er det samme. KS mente at selv om forvalt-
ningsloven skulle gjelde for selskapet, måtte det i til-
legg tas standpunkt til om arbeidssøkere og arbeids-
takere i selskapet kunne sies å være offentlige tjenes-
temenn, og om ansettelser er enkeltvedtak, for at den-
ne delen av forvaltningsloven skal gjelde. Det ble vist
til at det foreliggende rettskildematerialet ikke ga
klar støtte for at ansatte i offentlig eide aksjeselskap
skulle være tjenestemenn og omfattes av de særskilte
saksbehandlingsreglene for enkeltvedtak. Til støtte
for dette synet ble det bl.a. vist til uttalelser av profes-
sor Geir Woxholth.

KS viste til at X, etter at denne saken var igang-
satt, hadde fastsatt særskilte retningslinjer ved anset-
telser som lå tett opp til det som gjaldt i forvaltningen.
Det ble også vist til at selskapet var bundet av Hoved-
tariffavtalen som hadde tariffregulert kvalifikasjons-
prinsippet. Når det gjaldt den konkrete saken, viste
KS til at det hadde vært viktig for selskapet å finne en
kandidat med de kvalifikasjonene og den arbeidserfa-
ringen som B hadde. KS viste videre til at X hadde er-
faring med A gjennom to avtaler og at det hadde opp-
stått samarbeidsproblemer med ham, som gjorde at
det ble stilt spørsmål ved hans lojalitet til oppdragsgi-
ver. Parkeringsselskapet hadde ikke innkalt A til in-
tervju, da det på bakgrunn av søkertilfanget bare var
en søker som pekte seg ut. KS opplyste at stillingen
ville blitt utlyst på ny hvis B ikke ville hatt den.

Klagerens advokat redegjorde i senere brev hit
bl.a. for at det arbeidet som X nå utførte, i sin helhet
ble drevet av kommunen tidligere, og at mange kom-
muner fremdeles drev denne virksomheten selv. Det
ble i denne sammenheng vist til at også X hadde lagt
den konkurranseutsatte driften til et datterselskap.
Klageren var ukjent med at det forelå noen samar-
beidsproblemer mellom ham og selskapet.

Ved avslutningen av saken uttalte jeg:

«Saken reiser for det første spørsmål om X var for-
pliktet til å utarbeide utvidet søkerliste og gi klageren
innsyn i den. Dernest er det spørsmål om selskapet
var bundet av det såkalte kvalifikasjonsprinsippet, og
om dette prinsippet ble brutt på grunn av at det ikke
var innhentet tilstrekkelige opplysninger om søkerne. 

1. Innsynskravet

1.1 X avslo klagerens krav om innsyn i utvidet søker-
liste med den begrunnelse at de ansatte i et aksjesel-
skap ikke er offentlige tjenestemenn. Jeg forstår sel-
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skapet slik at det mener det ikke er tilstrekkelig å av-
gjøre om selskapet er et offentlig organ som faller inn
under forvaltningslovens virkeområde. Det må etter
selskapets mening også vurderes særskilt om de an-
satte der er offentlige tjenestemenn.

Innsyn i utvidet søkerliste reguleres av forskrift
til forvaltningsloven (forvaltningslovforskriften) 15.
desember 2006 nr 1456. Ifølge forskriften § 15 har en
part i en sak om tilsetting rett til å gjøre seg kjent med
«samtlige øvrige søkeres navn og alder og fullstendi-
ge opplysninger om deres utdanning og praksis i of-
fentlig og privat virksomhet». Slike opplysninger kan
forvaltningsorganet sammenfatte i en egen liste (ut-
videt søkerliste). 

Forvaltningslovforskriften gir bestemmelser som
utfyller, presiserer og gjør unntak fra forvaltningslo-
ven, slik at forskriftens anvendelsesområde er det
samme som forvaltningslovens. Det følger av for-
valtningsloven § 1, annet punktum at loven gjelder
for forvaltningsorganer, som i annet punktum er de-
finert som ethvert «organ for stat eller kommune».
Etter ordlyden i denne bestemmelsen er forvaltnings-
lovens virkeområde knyttet til organbegrepet. Dette
tilsier at når et organ først faller innenfor lovens defi-
nisjon, gjelder i utgangspunktet lovens materielle og
prosessuelle bestemmelser fullt ut. Tilsetting i orga-
net og andre avgjørelser som er oppregnet i lovens §
2 annet ledd, vil da regnes som tilsetting i offentlig
tjeneste og være enkeltvedtak. Det er vanskelig å se
at definisjonen av «offentlig tjenestemann» i lovens
§ 2 første ledd litra d eller bruken av uttrykket i para-
grafens annet ledd, skulle innebære noen begrens-
ning i lovens virkeområde, slik selskapets standpunkt
i realiteten ville innebære. Hensikten med oppregnin-
gen i forvaltningsloven § 2 annet ledd har vært å trek-
ke en grense for hvilke avgjørelser i tjenesteforhold
som skulle regnes som enkeltvedtak, ikke å avgrense
lovens virkeområde som sådan. Heller ikke i forvalt-
ningslovforskriften eller forvaltningsloven kapittel
IV oppstilles det noe tilleggsvilkår om «offentlig tje-
nestemann» for at bestemmelsene skal komme til an-
vendelse. Det er med andre ord tilstrekkelig til å ut-
løse reglene i forvaltningsloven og dermed forvalt-
ningslovforskriften, at en virksomhet faller inn under
definisjonen av et forvaltningsorgan. Så vidt jeg kan
se, bygger også professor Jan Fridthjof Bernts kom-
mentar i Norsk lovkommentar, som KS har vist til, på
det samme synspunktet, idet det deles inn mellom or-
ganer som faller innenfor og utenfor lovens ramme.
For sistnevnte gruppe skriver Bernt:

«Der et organ faller utenfor lovens ramme, vil
ikke tilsetting i organet regnes som tilsetting i of-
fentlig tjeneste og heller ikke som enkeltvedtak
slik at loven kommer til anvendelse etter § 1 siste
punktum.»

Jeg har etter dette vanskelig for å følge selskapet
når det avslo klagerens krav om innsyn med den be-
grunnelse at ansatte i et aksjeselskap ikke kan define-
res som offentlige tjenestemenn.

En annen sak er at aksjeselskaper ofte ikke vil
være forvaltningsorganer, selv om de i større eller
mindre grad eies av stat eller kommune. I så fall vil
også ansettelser der falle utenfor forvaltningslovens
virkeområde.

1.2 Når det gjelder vurderingen av om et aksje-
selskap må anses som et forvaltningsorgan, synes det
i dag å være enighet om at grensedragningen etter
forvaltningsloven beror på en helhetsvurdering på
linje med vurderingen etter offentlighetsloven, som
gjaldt på det tidspunktet da klageren ba om innsyn i
utvidet søkerliste. Det vises for så vidt til Hans Petter
Graver: Alminnelig forvaltningsrett (3. utg. 2007)
side 322 flg., Eckhoff/Smith: Forvaltningsrett (8. utg.
2006) side180 flg. og Woxholth: Forvaltningsloven
med kommentarer (4. utg. 2006) side 51 flg. Dette sy-
net kommer også til uttrykk i flere ombudsmannsut-
talelser, og er så vidt jeg forstår, lagt til grunn av så
vel X som av klageren i saken her.

Det fremgår av saksfremstillingen innledningsvis
at Xs begrunnelse for å avslå klagerens innsynskrav
var at selskapet var et «eget rettssubjekt». Isolert sett
kan dette oppfattes slik at selskapet hadde vurdert
spørsmålet og konkludert med at det ikke kunne an-
ses som et forvaltningsorgan etter forvaltningsloven.
I brev til klageren 15. oktober 2007 opplyste imidler-
tid selskapet at problemstillingen var «drøftet med
arbeidsgiverorganisasjonen KS», og i den etterføl-
gende korrespondansen med ombudsmannnen har
KS lagt avgjørende vekt på at selskapets ansatte ikke
kan defineres som ”offentlige tjenestemenn”. Hvor-
vidt selskapet som sådan må anses som et forvalt-
ningsorgan, forstår jeg ikke har vært ansett som av-
gjørende. Da jeg mener dette spørsmålet er av avgjø-
rende betydning for saken, ber jeg om at selskapet tar
uttrykkelig stilling til det nå, og at den rettsoppfat-
ning som jeg har gitt uttrykk for ovenfor, blir lagt til
grunn.

Jeg har ingen mening om hva resultatet av den
fornyede vurderingen bør bli. Likevel kan det være
grunn til å presisere at spørsmålet ikke kan anses som
opplagt, og at både eierforhold og tillagte oppgaver
kan peke i retning av at selskapet må anses som et
forvaltningsorgan. Den avgjørelsen som blir fattet,
kan eventuelt gjøres til gjenstand for en ny klage hit.
Hvis konklusjonen blir at selskapet må anses som et
forvaltningsorgan etter forvaltningsloven, må selska-
pet selvsagt vurdere hvilke konsekvenser det får for
klagerens innsynskrav.
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2. Saksbehandlingen - kvalifikasjonsprinsippet

Klageren mener også at kvalifikasjonsprinsippet ble
brutt fordi manglende gjennomføring av intervjuer
innebar at saken ikke ble tilstrekkelig opplyst med
hensyn til søkernes samlede kvalifikasjoner. Det er i
denne forbindelse vist til forvaltningsloven § 41, jf.
§ 17. X har også på dette punkt vist til at saksbehand-
lingsreglene i forvaltningsloven, herunder plikten til
intervju, ikke kommer til anvendelse fordi de ansatte
i et aksjeselskap ikke vil være offentlige tjeneste-
menn.

X opplyste i første omgang til klageren at det var
foretatt en intervjurunde, jf. brevet 19. november
2007. Senere måtte selskapet gå tilbake på dette, men
opplyste nå at det egentlig bare var en aktuell søker.
Det er selvfølgelig uheldig og kritikkverdig at selska-
pet ga uriktige opplysninger om et så sentralt punkt i
ansettelsesprosessen. Denne typen feil er egnet til å
svekke søkernes tillit til at alt har gått riktig for seg.

Jeg legger etter dette til grunn at det ikke ble
gjennomført noen intervjurunde.

Spørsmålet om parkeringsselskapet faller inn un-
der forvaltningslovens virkeområde, kommer ikke på
spissen i forhold til kvalifikasjonsprinsippet, idet X
uansett er bundet av hovedtariffavtalen, som i § 2 pkt
2.2 har avtaleregulert dette prinsippet, jf. opplysnin-
gen fra KS i brevet hit 15. august 2008. Kvalifika-
sjonsprinsippet innebærer en plikt for det tilsettende
organet til å finne frem til den søkeren som etter en
samlet vurdering er best kvalifisert for stillingen. Ut-
gangspunktet for vurderingen er kvalifikasjonskrave-
ne i utlysingsteksten og eventuelle lov- og avtalefes-
tede krav. Videre vil utdanning, praksis og personlige
egenskaper stå sentralt.

Formålet med kvalifikasjonsprinsippet er å sikre
at forvaltningen tilsetter personer med best mulig
kvalifikasjoner i forhold til de oppgavene som skal
løses. Beslutningen må da uansett gjøres på en måte
som sikrer lik behandling, og hindrer at tilsettingsor-
ganet tar utenforliggende hensyn. Forsvarlig saksbe-
handling er en forutsetning for at tilsettingsvedtaket
blir riktig. En ryddig saksbehandlingsprosess er også
viktig for at folk skal ha tillit til at det ikke blir tatt
utenforliggende hensyn ved tilsettingen.

Et av de sentrale elementene i dette forsvarlig-
hetskravet er at tilsettingsorganet sørger for at saken
er tilstrekkelig opplyst før vedtak treffes. Prinsippet
er lovfestet i forvaltningsloven § 17, som gjelder
saksforberedelse ved enkeltvedtak. Det er imidlertid
ikke tvil om at dette er et grunnleggende prinsipp
som gjelder uavhengig av om den konkrete lovbe-
stemmelsen i forvaltningsloven kommer til anven-
delse. En følge av prinsippet vil blant annet kunne
være at søkere gis mulighet for å korrigere eller imø-
tegå opplysninger som tilsettingsorganet mener å sit-
te inne med. 

Årsaken til at klageren ikke nådde opp i tilset-
tingsprosessen i denne saken, er oppgitt dels å skyl-
des at han ikke hadde de formelle kvalifikasjonene,
dels at han manglet de personlige egenskapene. Kla-
geren har bestridt opplysningene på flere punkter, og
fremholdt at den som fikk stillingen, ikke var bedre
formelt kvalifisert.

Så vidt jeg kan se, kjente selskapet klageren godt
fra tidligere, og det må antas at valget i stor grad ble
tatt ut fra disse erfaringene. Ut fra opplysningenes art
kunne nok klageren med fordel ha vært innkalt til in-
tervju før tilsetting fant sted. Saken er imidlertid blitt
opplyst i ettertid, og selve den konkrete vurderingen
av søkernes personlige egenskaper kan jeg naturlig
nok ikke ha noen mening om.

3. Oppsummering
Tilsettingen er gjennomført, og den tilsatte har ikke
vært part i saken for ombudsmannen. Slik saken er
opplyst, er det ikke grunn til å anta at min undersø-
kelse av klagen får konsekvenser for den avgjørelsen
som X har truffet på dette punkt. Jeg ber imidlertid
om at X merker seg mine kommentarer til saksbe-
handlingen. Jeg har også merket meg at selskapet et-
ter at denne saken ble igangsatt, har fastsatt særskilte
retningslinjer ved ansettelser.

Klagerens krav om innsyn i utvidet søkerliste ber
jeg om at selskapet vurderer på nytt. Jeg ber om å bli
holdt orientert om utfallet av denne vurderingen.» 

38.
Sak om ordensstraff

(Sak 2008/1300)

En polititjenestemann ble som ordensstraff nedsatt i
lavere stilling. Vedtaket inneholdt ingenting om
lønnsmessige konsekvenser, men politimesteren satte
i ettertid likevel ned lønnen hans med fem lønnstrinn. 

Ombudsmannen kom til at det ikke var hjemmel i
vedtaket om ordensstraff til å sette ned tjenesteman-
nens lønn slik det var gjort. Saksbehandlingstiden
hadde vært lang, og det var en feil at det sentrale an-
settelsesrådet ikke hadde vurdert om det skulle få be-
tydning for fastsettelsen av ordensstraffen.

Politidistriktet opplyste senere at det var iverk-
satt etterbetaling av lønn for A. Etter en fornyet vur-
dering opprettholdt det sentrale ansettelsesrådet på
sin side vedtaket om ordensstraff.

A var fast ansatt som politibetjent ved X politidis-
trikt. Høsten 2005 var han innblandet i et trafikk-
uhell, hvor bilen hans kolliderte med en syklist som
kom i motsatt kjøreretning. Ingen personer ble ska-
det, men speilet på høyre side av As bil ble ødelagt.
A var ikke i tjeneste og bilen var hans egen. I etter-
kant av trafikkuhellet ble det uenighet mellom parte-
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ne og deres respektive forsikringsselskaper om dek-
ningen av utgiftene på om lag 5000 kr til reparasjon
av skaden på bilen. A tok kontakt med syklisten, en
kvinne på 19 år, for å få henne til å dekke skadene på
bilen. A skal i flere SMS og i et brev til kvinnen ha
opplyst at han vurderte å sende saken til inkasso,
samt å anmelde kvinnen for brudd på vegtrafikklo-
ven, dersom betaling for skadene ikke forelå innen en
angitt frist. Han opplyste i brevet bl.a. at han var «po-
litimann med foreleggsmyndighet». Kvinnens far tok
deretter kontakt med As arbeidsgiver og klaget på
hans oppførsel. Faren mente bl.a. at A hadde utnyttet
sin stilling som politimann for å få fordeler i forsi-
kringsoppgjøret. 

As arbeidsgiver, X politidistrikt, oversendte 12.
desember 2005 saken til Spesialenheten for politisa-
ker. Spesialenheten vurderte As handlinger opp mot
straffeloven § 325 nr. 1 og § 124, men henla saken
26. mars 2007 «etter bevisets stilling». Det ble imid-
lertid rettet kritikk mot As handlinger, og Spesialen-
heten foreslo at saken ble administrativt vurdert i po-
litidistriktet etter påtaleinstruksen § 34-7 annet ledd.
Med bakgrunn i den kritikken som var fremkommet
av Spesialenhetens undersøkelser, foreslo politimes-
teren ved X politidistrikt i saksframlegg 3. mai 2007
at det lokale ansettelsesrådet traff vedtak om ordens-
straff for A. Det ble sendt forhåndsvarsel til A 16. au-
gust 2007 og ansettelsesrådet traff vedtak om ordens-
straff i møte 28. august 2007. Grunnlaget var den at-
ferden A hadde utvist i den aktuelle trafikksaken,
som ansettelsesrådet mente var kritikkverdig og
dessuten i strid med politiinstruksen § 5-3. Som or-
densstraff ble A varig nedsatt i lavere stilling, jf. tje-
nestemannsloven § 14. Dette innebar at han ble satt
ned fra politibetjent 3 til politibetjent 2. Vedtaket ble
påklaget til Det sentrale ansettelsesråd for Politiavde-
lingens ytre etater, som i møte 19. november 2007
ikke tok klagen til følge. 

Som en konsekvens av nedsettelsen i lavere stil-
ling, ble A satt ned i lønn. Vedtaket om ordensstraff
inneholdt ingenting om lønnsmessige konsekvenser,
men politidistriktet mente at A skulle lønnes i samme
alternativ i lønnsrammen som gjaldt for politibetjent
2 som det alternativet han ble lønnet etter i lønnsram-
men for politibetjent 3. I praksis innebar dette at si-
den han var lønnet etter LR 43 alternativ 1, skulle han
nå lønnes etter LR 42 alternativ 1, noe som var en
nedsettelse på totalt 5 lønnstrinn. A mente på sin side
at politidistriktet ikke hadde hjemmel til en slik
lønnsnedsettelse, siden vedtaket om ordensstraff bare
gjaldt nedsettelse i stilling. 

Politidistriktet opplyste i brev 22. mai 2008 til A
at ordensstraffen i tråd med personalreglementet § 20
ville bli slettet etter 5 år fra endelig vedtak ble truffet.
I denne perioden ville det være saklig å legge vekt på
ordensstraffen ved for eksempel søknad om forflyt-

ning og tilsetting i annen stilling. Personalsjefen skal
i denne forbindelse bl.a. ha opplyst at det ikke ville
være tilrådelig å imøtekomme As ønske om overfø-
ring til en stilling som etterforsker ved en etterfor-
skerenhet i politidistriktet.

Sommeren 2008 brakte A saken inn for ombuds-
mannen. Klagen gjaldt politidistriktets adgang til å
sette ned As lønn, tidspunktet for når 5-årsfristen i
personalreglementet § 20 skulle begynne i denne sa-
ken og politidistriktets opplysning om at ordensstraf-
fen ville kunne forhindre A å søke seg over til en et-
terforskerstilling. 

Det ble besluttet å undersøke saken nærmere, og
i brev herfra ble Det sentrale ansettelsesråd for Poli-
tiavdelingens ytre etater bedt om en nærmere rede-
gjørelse for enkelte sider av saken. Under henvisning
til at endelig vedtak om ordensstraff ble truffet ca. to
år etter at forholdet som dannet grunnlaget for or-
densstraffen ble brakt til arbeidsgivers kunnskap, ble
ansettelsesrådet spurt om det samlede tidsforløpet
var forenlig med kravet til å avgjøre en sak «uten
ugrunnet opphold» etter forvaltningsloven § 11 a.
Det ble i denne forbindelse spurt om saksbehand-
lingstiden hadde blitt tillagt vekt ved fastsettelsen av
ordensstraffens innhold. Sett hen til saksbehand-
lingstiden ble det også bedt om ansettelsesrådets
kommentar til at ordensstraffen skal slettes 5 år etter
ansettelsesrådets vedtak. Det ble spurt om det var ad-
gang til å la utgangspunktet for fristen være et annet
enn vedtaksdatoen. Ansettelsesrådet ble videre bedt
om å innhente en uttalelse fra Politimesteren i X, der
det gjøres rede for lønnsreduksjonen for A. Det ble
endelig bedt om ansettelsesrådets syn på om det var
anledning til å sette A ned til lønnstrinn 42 som følge
av vedtaket om ordensstraff. 

Ansettelsesrådet opplyste at det avgjørende for
tidsforløpet i saken var at politimesteren avventet å
opprette personalsak inntil etterforskningen ved spe-
sialenheten var avsluttet. Selv om utgangspunktet et-
ter tjenestemannsloven er at man ikke skal avvente en
eventuell straffesak, var det her tale om en sak der
tjenestemannen hadde bestridt de faktiske forhold og
hvor det var uenighet mellom de involverte partene i
tvisten. Politimesteren fant på det grunnlag å ville av-
vente etterforskningen, formodentlig av hensyn til
sakens opplysning og tjenestemannens rettssikker-
het. Det var først og fremst den lange saksbehand-
lingstiden i spesialenheten som var årsaken til det
samlede tidsforløpet i saken om ordensstraff, og ikke
behandlingen i det lokale og sentrale ansettelsesrå-
det. Ordensstraffen ble ved behandlingen av klagesa-
ken ansett «adekvat til tross for at det var gått lang tid
siden det påklagede forholdet fant sted». 

Ansettelsesrådet mente det med fordel kunne
vært gitt anledning til å skjønne over fristens lengde
i personalreglementet § 20, for eksempel ved å la ut-
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gangspunktet for fristen være en annen enn vedtaks-
dato, eller ved at fristen settes kortere enn 5 år. Dette
ville imidlertid kreve en endring av bestemmelsen i
personalreglementet. 

Vedlagt brevet fra ansettelsesrådet var en rede-
gjørelse fra Politimesteren i X om bakgrunnen og det
rettslige grunnlaget for nedsettelsen av As lønn. An-
settelsesrådet opplyste for egen del at nedsettelse i la-
vere stilling innebærer at vedkommende kan settes
ned både i lønn og status. Dersom tjenestemannen
skal settes ned i lønn som en del av ordensstraffen,
må dette fastsettes særskilt. Siden den konkrete
lønnsnedsettelsen ikke hadde vært behandlet av det
lokale ansettelsesrådet, fant det sentrale ansettelses-
rådet det ikke riktig å ta stilling til politimesterens be-
slutning om As lønn. 

Politimesteren opplyste i sin redegjørelse at ved-
taket om ordensstraff innebar at A ble nedsatt fra sko
1461 politibetjent 3 til sko 1459 politibetjent 2. Ad-
ministrasjonen hadde ut fra dette vedtaket gjort en
«flat» overføring. Siden A hadde alternativ 1 i lønns-
ramme 43 ble han også innplassert i alternativ 1 i
lønnsramme 42. Dersom han hadde hatt et annet al-
ternativ i lønnsramme 43, ville dette alternativet blitt
overført til lønnsramme 42. Administrasjonen hadde
på denne måten ikke gjort annet enn å «følge lønns-
systemet ved ansettelsesrådets degradering». Det vil-
le dessuten vært «feil» å vurdere lønnen med bruk av
andre lønnsrammealternativer enn det han hadde
over til den lavere stillingskoden. Dette måtte i så fall
ha vært en del av vedtaket om ordensstraff. Det ble
ellers opplyst at degraderingen ikke hadde medført
endring i arbeidsoppgaver. Bruk av pb. 3 og pb. 2
trenger ikke å ha sammenheng med hvilke arbeids-
oppgaver man har, og i lokale lønnsforhandlinger er
overganger fra pb. 2 til pb. 3 gjort ut fra vedtatte
kompetansekriterier.

Etter dette ble det herfra funnet nødvendig å ta
enkelte forhold opp direkte med X politidistrikt. I
brev herfra ble politidistriktet bedt om å kommentere
innvendingene i As klage mot at utløpet av ordens-
straffen på rullebladet ble regnet fra vedtaksdatoen.
Politidistriktet ble også gitt anledning til å komme
med ytterligere kommentarer til spørsmålet om
lønnsnedsettelse, utover de som allerede var gitt av
politimesteren. 

Politidistriktet erkjente at det var gått lang tid fra
forholdet skjedde til vedtak om ordensstraff endelig
forelå, men opplyste at det bl.a. skyldtes forhold som
politidistriktet ikke hadde kontroll over. Politidistrik-
tet fremholdt videre at fristen for sletting av ordens-
straff må regnes fra den dato endelig vedtak ble fattet,
jf. personalreglementet § 20. Politidistriktet hadde
ingen ytterligere kommentarer til spørsmålet om
lønnsnedsettelse. 

Ettersom et sentralt spørsmål i klagen var fristen
for sletting av ordensstraffen, ble det funnet grunn til
å ta spørsmålet om denne fristen opp med Justis- og
politidepartementet, som har gitt rundskriv G-96/
2000: Personalreglement for politidistriktene. I brev
herfra ble departementet spurt om femårsperioden i
reglementets § 20 skal regnes fra endelig vedtaksda-
to, og om det etter forholdene eventuelt kan og bør
gjøres unntak fra dette som følge av at et vedtak er
fattet lang tid etter det forhold som danner grunnlaget
for ordensstraffen. 

Justis- og politidepartementet fremholdt at fristen
for sletting etter personalreglementet § 20 starter når
endelig vedtak fattes eller registreres på rullebladet.
Departementet mente videre at «uforholdmessig lang
saksbehandlingstid bør gjenspeiles i reaksjonens
strenghet og form og ikke være en del av skjønns-
messig vurdering av om ordensstraffen skal kunne
slettes fra rullebladet tidligere enn den fastsatte fris-
ten». 

Ved avslutningen av saken uttalte jeg:

«Klagen og undersøkelsen av saken har vært rettet
mot spørsmålet om adgangen til å sette ned As lønn
og spørsmålet om når ordensstraffen skal slettes fra
As rulleblad. Spørsmålet om den ilagte ordensstraf-
fen var berettiget eller ikke, om nedsettelsen i lavere
stilling var en rimelig reaksjon eller om det overho-
det var adgang til å anvende tjenestemannsloven § 14
nr. 2 i dette tilfellet, har ikke vært behandlet. 

Adgangen til å sette ned lønnen

A ble som ordensstraff varig degradert fra politibe-
tjent (pb.) 3 til pb. 2. Som en følge av ordensstraffen
satte politidistriktet ned lønnen til A med 5 lønns-
trinn. Spørsmålet er om politidistriktet hadde adgang
til å sette ned lønnen til A på den måten som ble gjort. 

Etter tjenestemannsloven § 14 nr. 2 annet ledd
kan en tjenestemann som ordensstraff settes ned i la-
vere stilling. Nedsettelsen kan være enten varig eller
for en begrenset tid. Dersom nedsettelsen er tidsbe-
grenset, innebærer det at tjenestemannen har retts-
krav på å få tilbake stillingen når tidsperioden er
over. Noe rettskrav på å få tilbake stillingen vil deri-
mot tjenestemannen ikke ha hvis nedsettelsen er va-
rig. Dette forhindrer imidlertid ikke at tjenesteman-
nen på vanlig måte søker samme eller tilsvarende
stilling som den han hadde før nedsettelsen.

Tjenestemannsloven § 14 nr. 2 annet ledd sier
ikke noe uttrykkelig om adgangen til å sette ned tje-
nestemannens lønn som ordensstraff. Det fremgår li-
kevel av lovforarbeidene at nedsettelse i lavere stil-
ling innebærer at vedkommende kan settes ned både
i lønn og status, jf. Ot.prp. nr. 72 (1981-82) side 30.
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Noen automatikk er det imidlertid ikke. Også en ren
nedsettelse fra en stilling til en annen kan innebære
en degradering i lovens forstand, selv om overgangen
ikke medfører noen lønnsmessige konsekvenser for
tjenestemannen. For eksempel vil dette kunne være
tilfelle dersom den nye stillingen i motsetning til den
forrige ikke har lederansvar, eller dersom overgan-
gen til den nye stillingen medfører tap av status. Det
vil derimot ikke være adgang til å la tjenestemannen
fortsette i sin stilling og bare foreta en lønnsreduk-
sjon, da det her ikke vil være tale om nedsettelse i
«lavere stilling», jf. Bjørnaraa m.fl., Norsk tjeneste-
mannsrett side 600.

Fastsettelse av arbeidstakeres lønn krever et sær-
skilt rettslig grunnlag, normalt i form av lov eller av-
tale. Arbeidsgiver kan derfor ikke uten et slikt rettslig
grunnlag sette ned tjenestemannens lønn. Tjeneste-
mannsloven § 14 nr. 2 annet ledd må forstås slik at
bestemmelsen gir kompetanse eller rettslig grunnlag
til å sette ned tjenestemannens lønn. Myndigheten gis
imidlertid bare til kompetent organ, det vil si den in-
stans som er tillagt myndighet til å treffe vedtak om
ordensstraff. Et lønnskontor eller en arbeidsgiver
uten slik myndighet må naturligvis kunne sørge for
den praktiske gjennomføringen av vedtaket om or-
densstraff, men kan ikke selv uten særskilt hjemmel
sette ned tjenestemannens lønn. Hvorvidt vedkom-
mendes lønn i det konkrete tilfellet skal settes ned,
må da bero på en tolkning av vedtaket om ordens-
straff. 

Nedsettelse i lavere stilling er en alvorlig reak-
sjon, og det er viktig at vedtak om dette utformes på
en måte som ikke volder tvil. I og med at det etter lo-
ven bare er vedtaksorganet selv som har myndighet
til å ilegge ordensstraff, må innholdet av ordensstraf-
fen fremgå av det vedtaket som dette organet treffer.
Dette gjelder ikke minst de lønnsmessige konsekven-
ser dersom det er meningen at reaksjonen skal inklu-
dere slike. Arbeidsgiver som skal sette vedtaket ut i
livet, må tolke vedtaksteksten, men kan ikke inklude-
re reaksjoner som ikke fremgår av vedtaket selv. Der-
som nedsettelse av lønn ikke er fastsatt i vedtaket,
mister for øvrig tjenestemannen anledningen til å få
en administrativ og rettslig prøving av rettmessighe-
ten og forholdsmessigheten av lønnsnedsettelsen.

I vår sak ble A overført fra politibetjent 3 til poli-
tibetjent 2. Dette innebar at han ble flyttet fra en stil-
lingskode til en annen. Til hver av disse stillingsko-
dene er det knyttet en lønnsramme, og jeg forstår po-
litidistriktet slik at man har tolket vedtaket om or-
densstraff slik at overgangen fra pb. 3 til pb. 2 også
skulle medføre at han ble overført til en annen lønns-
ramme og dermed til et annet lønnstrinn. At overfø-
ringen ikke medførte endrede arbeidsoppgaver for A,
og at et opprykk fra pb. 2 til pb. 3 først og fremst har
betydning for lønn, kan nok isolert sett støtte en slik

tolkning. Dette må imidlertid veies opp mot at det
ikke står noe i vedtaket om lønnsmessige konsekven-
ser. Det sentrale ansettelsesrådet har i redegjørelsen
hit opplyst at den konkrete lønnsnedsettelsen ikke ble
behandlet av lokalt ansettelsesråd og dermed heller
ikke var en del av vedtaket om ordensstraff. Dette er
jeg enig i, og jeg kan da ikke se at det er grunnlag for
å tolke vedtaket slik politidistriktet synes å ha gjort,
nemlig at det innebar at As lønn skulle reduseres med
5 lønnstrinn.

Jeg har i fremstillingen ovenfor lagt til grunn at
det faktisk var mulig å la A beholde den eksisterende
lønnen innenfor lønnsrammen for pb. 2. Dersom det-
te ikke var mulig fordi lønnsrammene ikke overlap-
pet hverandre i tilstrekkelig grad, kan det spørres om
vedtaket måtte forstås slik at det ga adgang til å ned-
sette lønnen til det nivå som var nødvendig for å kun-
ne gjennomføre ordensstraffen. Om dette var situa-
sjonen i denne saken, har jeg ikke opplysninger om,
og det blir eventuelt i første omgang opp til politidis-
triktet å vurdere spørsmålet. Uansett hadde ikke poli-
tidistriktet hjemmel i vedtaket om ordensstraff til å
sette ned As lønn på den måten som ble gjort. 

Jeg har etter dette kommet til at politidistriktet
ikke hadde hjemmel i vedtaket om ordensstraff til å
sette ned As lønn med 5 lønnstrinn. Jeg ber politidis-
triktet vurdere As lønn og tilbakebetale differansen
mellom den lønnen han har fått i denne perioden og
den lønnen han skulle ha hatt. 

Fristen for sletting av ordensstraffen

En ordensstraff skal etter tjenestemannsloven § 14
nr. 3 føres på rulleblad eller personalkort. Det skal
fastsettes ved reglement når anmerkningen skal slet-
tes, men loven gir ikke selv anvisning på hvor lenge
en anmerkning skal stå oppført på rullebladet. Selv
om loven ikke anviser hvor lenge en ordensstraff lov-
lig kan være registrert på rullebladet, vil det måtte
være en grense for hvor lang frist som kan fastsettes
ved reglement for å være lovmessig. Reglene om an-
merkning av ordensstraff på rullebladet forutsetter at
det vil være saklig å legge vekt på ordensstraffen i
ulike arbeidsrettslige sammenhenger så lenge or-
densstraffen er anmerket på rullebladet, som for ek-
sempel ved søknad om annen stilling. Når ordens-
straffen slettes, vil det normalt være usaklig å legge
vekt på den tidligere ordensstraffen. En reglements-
bestemmelse om sletting må således ta hensyn til for-
målet bak reglene om anmerking av ordensstraff på
rullebladet. 

Bestemmelsen i personalreglementet § 20 ligger
klart innenfor det som kan fastsettes i medhold av tje-
nestemannsloven § 14 nr. 3. Det kan ikke reises inn-
vendinger mot at fristens utgangspunkt er datoen for
endelig vedtak om ordensstraff. Før dette tidspunktet
foreligger det ingen ordensstraff, og datoen for fast-
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settelsen gir et klart utgangspunkt. Spørsmålet som er
reist i denne saken, er om tiden fra As handlinger ble
begått til endelig vedtak forelå, likevel var så lang at
det ville være urimelig å legge femårsfristen i regle-
mentets § 20 til grunn etter sitt innhold. 

Det klare utgangspunktet er at den arbeidsrettsli-
ge ordensstraffen og den strafferettslige forfølgnin-
gen er to selvstendige og uavhengige prosesser. Ar-
beidsgiver eller annen kompetent myndighet skal
derfor på selvstendig grunnlag foreta de undersøkel-
ser som er nødvendige og beslutte de arbeidsrettslige
forføyninger som synes adekvate. 

I denne saken gikk det om lag to år fra tidspunktet
da As handlinger ble kjent for arbeidsgiver, til ende-
lig vedtak om ordensstraff ble fattet. Selv om ar-
beidsgiver ga beskjed til A om at man ville avvente
utfallet av etterforskningen før det ble tatt stilling til
hvordan saken skulle følges opp arbeidsrettslig, kan
det ikke være tvil om at saksbehandlingen totalt sett
var for lang. Dette gjelder uansett hvilket organ for-
sinkelsen kan tillegges.

Både politidistriktet og Justis- og politideparte-
mentet har gitt uttrykk for at det ikke er adgang til å
fravike femårsfristen i personalreglementet § 20, el-
ler til å la fristens utgangspunkt være et annet enn
vedtaksdatoen. Departementet har for sin del lagt til
grunn at uforholdsmessig lang saksbehandlingstid i
tilfelle kan få betydning for innholdet i vedtaket om
ordensstraff. Jeg er i all hovedsak enig i dette, i alle
fall så langt denne saken rekker.

Etter tjenestemannsloven § 14 nr. 2 kan nedset-
telse i lavere stilling enten ilegges varig eller for be-
stemt tid. A ble som nevnt ilagt varig nedsettelse. I
den begrunnelsen som ble gitt er det ikke noe som ty-
der på at Det sentrale ansettelsesrådet tok stilling til
om og eventuelt i hvilken grad den lange saksbe-
handlingstiden burde få betydning for utmålingen av
ordensstraff. Etter mitt skjønn var overskridelsen av
hva som kan regnes som rimelig saksbehandlingstid,
så vesentlig at det må regnes som en mangel ved ved-
taket at spørsmålet ikke ble uttrykkelig behandlet.
Mangelen kan ha virket bestemmende på vedtakets
innhold. Dersom A skikket tjenesten vel i tiden etter
de aktuelle handlingene fant sted, og for øvrig synes
å ha lært av det inntrufne, antar jeg at også det vil
kunne være et relevant moment i tillegg til tidsmo-
mentet i seg selv. Jeg ber derfor Det sentrale ansettel-
sesrådet for Politiavdelingens ytre etater behandle sa-
ken på nytt for så vidt angår disse spørsmålene. 

Oppsummering

Jeg ber X politidistrikt vurdere As lønn og betale til-
bake differansen mellom den lønnen han har fått og
den lønnen han skulle ha hatt. Politidistriktet bes hol-
de meg orientert om den videre utviklingen. 

Det sentrale ansettelsesråd for Politiavdelingens
ytre etater bes behandle saken om ordensstraff på nytt
for så vidt gjelder spørsmålet om betydningen av
saksbehandlingstiden for fastsettelsen av reaksjon,
og holde meg underrettet om utfallet av den fornyede
behandlingen.»

Politidistriktet opplyste senere at det var iverksatt
etterbetaling av lønn for A. Etter en fornyet vurdering
opprettholdt det sentrale ansettelsesrådet på sin side
vedtaket om ordensstraff.

39.

Sak om tjenestepåtale til kommunalt ansatt
(Sak 2008/2136)

Saken reiste spørsmål om en «skriftlig tjenestepåta-
le» ilagt en kommunalt ansatt lærer var å anse som
en tjenstlig tilrettevisning eller en ordensstraff.

Ombudsmannen uttalte at det på bakgrunn av de
konkrete forholdene i saken var tale om en ordens-
straff, med den følge at beslutningen måtte regnes
som et enkeltvedtak som kunne påklages etter forvalt-
ningslovens regler.

Kommunen besluttet deretter å trekke tilbake den
skriftlige advarselen under henvisning til at det var
begått saksbehandlingsfeil, og at det var gått lang tid
siden hendelsen.

En lærer, A, mottok «forvarsel om mulig skriftlig tje-
nestepåtale» fra skole- og oppvekstavdelingen i kom-
munen der hun var ansatt. I varselet ble det vist til to
anledninger der klageren skal ha forlatt skolen uten å
varsle ledelsen i henhold til foreskrevet fremgangs-
måte. A og kommunen hadde ulike forklaringer om
hvordan fraværet ble meldt. Som bakgrunn for mulig
ileggelse av tjenestepåtale ble det også vist til at A
hadde hatt samarbeidsproblemer med en annen lærer.
Varselet opplyste også hvilke konsekvenser det ville
få for A dersom det ble besluttet å ilegge skriftlig tje-
nestepåtale, og A ble gjort kjent med sin rett til å ut-
tale seg eller be om møte.

Utdanningsforbundet imøtegikk på As vegne
kommunens anførsler. Det fremgikk bl.a. at det var
uenighet med hensyn til de faktiske forholdene som
forvarselet var begrunnet i, og at A mente at det ikke
var grunnlag for reaksjonen. 

A mottok «skriftlig advarsel» drøyt to måneder
etter forhåndsvarselet. Det fremgikk av brevet at
«skole- og oppvekstsjefen besluttet å ilegge [A]
skriftlig tjenestepåtale» på bakgrunn av ureglemen-
tert melding av fravær og samarbeidsproblemer med
en annen lærer. A klaget over tjenestepåtalen ca. tre
uker senere, men klagen ble ikke behandlet av kom-
munen.



166 Dokument 4 2009–2010

A klaget til ombudsmannen over tjenestepåtalen,
og saken ble tatt opp med kommunen. Ombudsman-
nens undersøkelser har begrenset seg til spørsmålet
om hvorvidt den «skriftlige tjenestepåtalen» var en
tjenstlig tilrettevisning eller en ordensstraff. I brevet
til kommunen ble det vist til en tidligere ombuds-
mannsuttalelse, inntatt i årsmeldingen for 1997 side
59 (somb-1997-6) hvor dette spørsmålet var behand-
let særskilt. Kommunen ble i lys av dette bedt om å
redegjøre for sitt syn på om den skriftlige advarselen
var et enkeltvedtak.

Kommunen opplyste at klagen over tjenestepåta-
len ikke ble undergitt behandling da e-brevet «ved en
glipp» ikke var blitt registrert på saken tidligere, men
at tjenestepåtalen uansett ikke kunne anses å være et
enkeltvedtak. Det ble videre vist til to tidligere om-
budsmannsuttalelser som omhandler grensen mellom
tjenstlig tilrettevisning og ordensstraff, inntatt i års-
meldingen for 1997 på hhv. side 56 (somb-1997-5)
og side 59 (somb-1997-6). Kommunen påpekte at
nærværende sak hadde flere likhetstrekk med den
førstnevnte uttalelsen, der konklusjonen var at det
ikke forelå ordensstraff. Det ble fremhevet at ret-
ningslinjene for melding av fravær var godt kjent for-
di de nylig var påpekt i et såkalt «[l]ærerinfoark». Vi-
dere måtte det være «avgjørende» at det i advarselen
ikke ble vist eksplisitt til arbeidsreglementet § 13
som omhandler skriftlig advarsel.

Ved avslutning av saken uttalte jeg bl.a.:
«Spørsmålet om klagerett etter forvaltningsloven be-
ror på hvorvidt tjenestepåtalen er et enkeltvedtak. Et-
ter forvaltningsloven 10. februar 1967 § 2 andre ledd
andre punktum, er en tjenestepåtale et enkeltvedtak
dersom den anses å være en ordensstraff. Grense-
dragningen mellom ordensstraff og tjenstlig tilrette-
visning for kommunalt ansatte har vært behandlet i
flere tidligere ombudsmannsuttalelser, eksempelvis
to uttalelser inntatt i årsmeldingen for 1997 på hhv.
side 56 (somb-1997-5) og side 59 (somb-1997-6), i
årsmeldingen for 1999 side 59 (somb-1999-5) og års-
meldingen for 2001 side 133 (somb-2001-23). Jeg
har i disse uttalelsene redegjort for at reglene for hva
som regnes som ordensstraff bør gjelde tilsvarende
for kommunalt og statlig ansatte. […] 

I årsmeldingen for 2001 på side 133 (somb-2001-
23), uttalte jeg følgende om grensen mellom tjenstlig
tilrettevisning og ordensstraff:

«Spørsmålet om grensen mellom den rene tjenst-
lige tilrettevisning og sanksjonen ordensstraff er
berørt i forarbeidene til tjenestemannsloven av
1918. Om spørsmålet heter det, se Ot.prp.nr.38
(1915) om utferdigelse av en ”lov om offentlige
tjenestemænd”, s. 48:

”Det er altid vanskelig, ja tildels maaske
umulig, at skjelne mellem den irettesættelse som
skal være straf og underkastes den mere høitide-

lige ilæggelsesmaate, og den tilrettevisning som
det maa staa lederen av et arbeides utførelse frit
for at gi, og som det er hans pligt at gi naar utfø-
relsen ikke er fyldestgjørende. Tilrettevisningen
bør komme umiddelbart og kan ikke bindes til
former, og den handling der gjorde den berettiget
kan ikke efterpaa bevisliggjøres saaledes, at der
kan bli tale om fyldestgjørende ankebehandling.
Som det vil sees indgaar skriftlig advarsel som et
moment i reglene om avskedigelse efter næste
paragraf. Skrape eller tilrettevisning er derfor
ikke medtat blandt de diciplinærstraffer som
foreslaaes bragt i anvendelse. Herav maa ikke
sluttes at en overordnet er avskaaret fra paa stedet
at gi en underordnet en tilrettevisning, naar han
finder at han utfører sit arbeide urigtig eller slur-
vet. Adgangen hertil maa selvfølgelig av hensyn
til tjenestens tarv altid staa aapen.”

En tjenstlig tilrettevisning vil ut fra dette
være forankret i tjenesteforholdet og vil etter sitt
innhold først og fremst ha som siktemål å klar-
gjøre nærmere innholdet og omfanget av tjenes-
temannens tjenesteplikter. Tilrettevisningen gis i
tilknytning til arbeidet og skal være retningsgi-
vende for arbeidsforholdet. En ordensstraff kan
også ha et slikt formål, men den vil i tillegg ha
som siktemål å pådra tjenestemannen en sank-
sjon for overtredelse eller tilsidesettelse av tje-
nesteplikter. En irettesettelse som gjøres skriftlig
og som blir notert på tjenestemannens rulleblad
eller lagt på tjenestemannens personalmappe,
kan ut fra dette være en sanksjon for brudd på tje-
nesteplikter, et disiplinær- eller straffetiltak der-
som meningen er å påføre tjenestemannen en re-
aksjon, ut over bare å gi en tilrettevisning. De
ytre forhold omkring irettesettelsen, skriftlighe-
ten og registreringen i personalmappen etter an-
merkningen på rullebladet, kan etter omstendig-
hetene gå ut over det som er nødvendig for å gi
tjenestemannen en tjenstlig tilrettevisning, og da
vil det være riktig å anse forføyningen som en or-
densstraff. Det er imidlertid grunn til å påpeke at
god orden kan tilsi at også en rent tjenstlig tilret-
tevisning blir notert, anmerket eller på annen
måte registrert på vedkommende personalmappe,
uten at tilrettevisningen dermed vil måtte betrak-
tes som ordensstraff.

I en uttalelse til Kirke-, utdannings- og fors-
kningsdepartementet 1. august 1994 har Justisde-
partementets lovavdeling uttalt seg om ”en av-
gjørelse om å gi en kommunal tjenestemann en
advarsel eller irettesettelse er enkeltvedtak i for-
valtningslovens forstand”. Fra Lovavdelingen
ble fremholdt at ”begrepet ordensstraff har etter
vanlig språklig forståelse ikke noe entydig inn-
hold”. Under henvisning til Ot.prp.nr.27 (1968-
1969) s. 9 påpekte Lovavdelingen at en avgjørel-
se ikke nødvendigvis trengte hjemmel i lov for å
kunne kalles ordensstraff. Det ble videre pekt på
at det først ved lov 10. juni 1977 nr. 65 om statens
tjenestemenn § 10 annet ledd ble bestemt at
skriftlig irettesettelse skulle regnes som ordens-
straff, men at den ”nærmere avgrensningen av
begrepet ordensstraff må i utgangspunktet foretas
ut fra situasjonen slik den forelå ved vedtakelsen
av forvaltningsloven § 2 annet ledd ved lov 19.
juni 1969 nr. 54”.

I Lovavdelingens uttalelse ble det også på-
pekt at ”den generelle forutsetningen i forarbei-
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dene synes altså å ha vært at ordensstraffer eller
andre disiplinærtiltak som ikke griper inn i tje-
nestemannens rettigheter eller plikter, heller ikke
regnes som enkeltvedtak etter forvaltningsloven
§ 2 annet ledd”. Dette utgangspunkt mente Lov-
avdelingen ”trolig” måtte fravikes hvor det forelå
”uttrykkelig hjemmel for at ’ordensstraff’ i form
av advarsler eller irettesettelser kan benyttes”.
Under henvisning til en uttalelse Lovavdelingen
hadde avgitt i 1977 ble gitt uttrykk for at det med
”hjemmelsgrunnlag” f.eks. var tenkt på ”lov eller
reglement”. Grensedragningen kunne begrunnes
i ”at en advarsel eller irettesettelse får mest inn-
gripende betydning for tjenestemannen i tilfeller
hvor slike sanksjonsmidler er institusjonalisert
gjennom uttrykkelige hjemmelsbestemmelser”.

Disse generelle betraktningene synes å være
i samsvar med de foran siterte uttalelser i
Ot.prp.nr.38 (1915). Arne Fanebust, Tjeneste-
mannsrett, Bergen 1987 s. 25 synes også å mene
at tiltak som har formell hjemmel i lov eller
”f.eks kommunale personalreglementer” må be-
tegnes som ”ordensstraff”.

Arvid Frihagen, Forvaltningsloven Kom-
mentarutgave, 2. utg. 1986 s. 73, gir uttrykk for
at ”også andre tilsvarende formelle irettesettelser
som registreres på rulleblad o.l. gå(r) inn under
annet ledd”.»

X kommune har anført at forføyningen ikke er å
anse som ordensstraff i forvaltningslovens forstand.
Kommunen har vist til at det verken i forhåndsvarse-
let eller beslutningen om tjenestepåtale ble vist ek-
splisitt til kommunens «[a]rbeidsreglement», § 13,
som omhandler skriftlig advarsel. Kommunen har
fremholdt at det må være av «avgjørende betydning»
at den skriftlige tjenestepåtalen ikke inneholder noen
slik henvisning til arbeidsreglementet. 

Selv om det ikke er henvist direkte til bestemmel-
sen i arbeidsreglementet, ble det imidlertid benyttet
samme ordlyd jf. formuleringen «påtales skriftlig»
som går igjen i både forhåndsvarselet og selve tjenes-
tepåtalen. Videre ble det benyttet samme frister for å
avgi muntlig/skriftlig uttalelse til forhåndsvarselet
som arbeidsreglementets § 13 oppstiller. Forføynin-
gen som A fikk, fremstår derfor som en formell reak-
sjon som har hjemmel i arbeidsreglementet, selv om
det ikke inneholder en direkte henvisning.

Som jeg har fremhevet i tidligere uttalelser, må
spørsmålet om det foreligger tjenstlig tilrettevisning
eller ordensstraff avgjøres ut fra en skjønnsmessig to-
talvurdering av de reelle forhold. Om forføyningen
har hjemmel i et reglement vil bare være ett moment
blant flere. Ut fra det som er fremholdt foran, vil for-
målet med forføyningen måtte stå sentralt i vurderin-
gen. Videre vil det være av betydning hvor inngri-
pende og betydningsfull forføyningen er i forhold til
den enkeltes arbeidsforhold. Ved bedømmelsen er
det naturlig å ta utgangspunkt i de ytre forholdene
rundt forføyningen. Disse vil normalt kunne gi en in-
dikasjon om forføyningens karakter.

I forhåndsvarselet ble det bl.a. opplyst at:

«Disse forholdene representerer etter vår mening
grove brudd på ordinære tjenesteplikter som an-
satt i X kommune, og innebærer et klart mislig-
hold av arbeidsavtalen. Dersom det besluttes å
ilegge deg skriftlig tjenestepåtale, vil denne bli
lagt i din personalmappe. En mulig tjenestepåtale
vil kunne få betydning dersom du på nytt skulle
misligholde arbeidsavtalen ved klanderverdige
forhold. Nye klanderverdige forhold vil således
kunne få konsekvenser for ditt tilsettingsforhold
i form av oppsigelse eller avskjed.»

I motsetning til det som var tilfelle i somb-1997-
5, gjengitt på side 56 i ombudsmannens årsmelding
for 1997, ble det fra kommunens side i As tilfelle
gjort klart hvilken betydning det ville kunne få at tje-
nestepåtalen ble lagt i hennes personalmappe. Det ble
uttalt at konsekvensen av eventuell gjentakelse ville
kunne føre til oppsigelse eller avskjed. Henvisningen
til at en gjentakelse ville kunne få konsekvenser for
arbeidsforholdet innebærer at tjenestepåtalen må
oppfattes som inngripende, og det er derfor naturlig å
oppfatte advarselen som en sanksjon.

Videre er omstendighetene rundt ileggelsen av
den skriftlige tjenestepåtalen av betydning. Det ble
først gitt et formelt skriftlig varsel med overskriften
«[p]ersonalsak – forhåndsvarsel om mulig skriftlig
tjenestepåtale». Videre het det i den skriftlige «ad-
varselen» at «skole- og oppvekstsjefen besluttet å
ilegge [A] skriftlig tjenestepåtale» på bakgrunn av
ureglementert melding av fravær og samarbeidspro-
blemer med en annen lærer. Dokumentet fremstår
derfor i seg selv som en sanksjonering av As overtre-
delse av tjenestepliktene. 

Samlet sett synes den aktuelle forføyningen å ha
karakter av å være en sanksjon mer enn en tilrettevis-
ning knyttet til arbeidsforholdet. Det er dermed mest
nærliggende å betegne «tjenestepåtalen» som en or-
densstraff med klagerett etter forvaltningsloven § 28.
Jeg må etter dette be kommunen behandle As klage
[…]. Spørsmålet om det var grunnlag for å gi A or-
densstraff, eller om saksbehandlingsreglene for øvrig
ble fulgt, kan ikke behandles av ombudsmannen før
kommunen selv har tatt stilling til As klage.»

Kommunen trakk etter dette den skriftlige advar-
selen og besluttet ikke å gi skriftlig påtale. Det ble
vist til at det var skjedd saksbehandlingsfeil og at det
var gått lang tid siden hendelsen.

40.

Behandlingen av personalsak i 
Forsvarsdepartementet

(Sak 2008/1246)

Saken gjelder Forsvarsdepartementets håndtering av
en personalsak mot viseadmiral A. Overfor sivilom-
budsmannen gjorde A bl.a. gjeldende at Forsvarsde-
partementet på utilbørlig vis forsøkte å presse ham til
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å søke avskjed og at det på usaklig grunnlag ble åp-
net en frabeordringssak mot ham. 

Jeg fant ikke grunn til å kritisere at departemen-
tet anmodet A om å vurdere å søke avskjed. Departe-
mentet begikk imidlertid feil som var egnet til å svek-
ke As grunnlag for å vurdere anmodningen, blant an-
net var det ikke rettslig adgang til å åpne en formell
sak om frabeordring etter forsvarspersonelloven § 7. 

Kongen i statsråd opprettet ved kgl. res. 6. januar
2006 et granskingsutvalg for IKT-kontrakter i For-
svaret. Ifølge det tildelte mandatet skulle utvalget
bl.a. søke å avdekke om det hadde forekommet smø-
ring, bestikkelser og korrupsjon i tilknytning til For-
svarets IKT-kontrakter i perioden 1995–2005, og gi
en arbeids- og erstatningsrettslig vurdering av de
eventuelle irregulære forholdene som ble avdekket. 

Granskingsutvalget, som ble ledet av sorenskri-
ver Nils Dalseide, avga sin rapport 16. juni 2006
(«Dalseide I-rapporten»). Som følge av at gran-
skingsutvalget ikke hadde rukket å fullføre alle opp-
gaver innenfor mandatet innen den angitte rapporte-
ringsfristen, besluttet Forsvarsdepartementet å opp-
rette en granskingsgruppe. Mandatet til denne grup-
pen, som også ble ledet av sorenskriver Dalseide, be-
sto utelukkende i å utføre de oppgaver som gjensto
innenfor granskingsutvalgets mandat. Granskings-
gruppen var ikke organisert som et selvstendig for-
valtningsorgan, og var heller ikke tildelt myndighet
til å treffe avgjørelser om disiplinærforføyinger, an-
meldelser mv. på vegne av departementet. Gruppen
rapporterte til Forsvarsdepartementet ved assisteren-
de departementsråd.

Granskingsgruppen avleverte sin rapport til For-
svarsdepartementet 15. mai 2007 («Dalseide II-rap-
porten»). Rapporten tok bl.a. for seg en rekke årlige
golfturer til Alicante i Spania. En av initiativtakerne
til disse turene var tidligere redaktør og nåværende
Ombudsmann for Forsvaret. Blant de øvrige delta-
gerne var det en rekke personer som hadde eller had-
de hatt ledende stillinger i Forsvaret. Det deltok også
to personer som var ansatt i ledelsen i selskapet Sie-
mens AS, som Forsvaret hadde IKT-kontrakter med
i den aktuelle perioden.

A deltok på golfturene til Alicante i 2003 og
2004. Da den første av disse turene fant sted, var A
sjef for Fellesstaben i Forsvarets overkommando,
mens han var avdelingssjef i Forsvarsdepartementet
da den andre turen fant sted. I sin rapport til departe-
mentet konkluderte granskingsutvalget med at A i
forbindelse med disse turene hadde fått deler av sine
utgifter til opphold og golfspill dekket av deltagerne
fra Siemens AS, som på sin side hadde fått refundert
disse utleggene fra sin arbeidsgiver. Etter gran-
skingsgruppens syn utgjorde denne utgiftsdekningen
en fordelsoverføring til A i strid med gaveforbudet i

tjenestemannsloven 4. mars 1983 nr. 3 § 20. Det
fremgikk for øvrig av rapporten at A selv hadde for-
klart at han ikke hadde vært klar over at Siemens AS
hadde dekket utgifter for ham i forbindelse med ture-
ne til Alicante, og heller ikke at han faktisk hadde be-
talt mindre enn det oppholdet og golfdeltakelsen kos-
tet.

Etter avleveringen av Dalseide II-rapporten had-
de verken sorenskriver Dalseide eller de øvrige med-
lemmene i granskingsutvalget og granskingsgruppen
noen formell rolle i den videre oppfølgingen av de
forholdene som ble tatt opp i rapportene. Dalseide ble
imidlertid ved flere anledninger innkalt til møter eller
høringer i regjeringen, departementet og andre berør-
te statsorganer for å svare på spørsmål angående Dal-
seide I- og II-rapportene. Som leder av granskingsut-
valget og granskingsgruppen mottok og besvarte
også Dalseide flere henvendelser fra media etter at
rapportene var avlevert.

I mars 2007 deltok A på nok en golftur til Alican-
te. Han var på dette tidspunktet viseadmiral og sjef
for Fellesoperativt hovedkvarter i Stavanger. Også på
denne turen deltok det personer fra ledelsen i Sie-
mens AS. Det var på dette tidspunktet allment kjent
at det hadde oppstått en tvist om overfakturering
knyttet til IKT-kontrakter mellom Forsvaret og Sie-
mens Business Service AS. Derimot var det ikke all-
ment kjent at det var mistanke om at Siemens AS
kunne ha dekket kostnader for forsvarspersonell i
forbindelse med de tidligere turene til Alicante. På
tidspunktet for 2007-turen hadde granskingsgruppen
heller ikke vært i kontakt med A for å få hans forkla-
ring på og dokumentasjon knyttet til turene i 2003 og
2004. Selve 2007-turen ble ikke gransket av gran-
skingsgruppen.

Rundt fire måneder etter at Forsvarsdepartemen-
tet hadde mottatt Dalseide II-rapporten, ble A innkalt
til et møte 20. september 2007 med assisterende de-
partementsråd i Forsvarsdepartementet og forsvars-
sjefen. Departementet og A har i korrespondansen hit
gitt til dels svært forskjellige fremstillinger av dette
møtet. Det synes imidlertid på det rene at A fikk fore-
lagt seg en delvis sladdet versjon av de delene av Dal-
seide II-rapporten som gjaldt As deltagelse på Ali-
cante-turene i 2003 og 2004. De delene som var slad-
det var dels navn på og opplysninger om andre av
deltagerne, og dels granskingsutvalgets egne vurde-
ringer av As forklaringer til granskingsgruppen. Vi-
dere synes det å være på det rene at departementet i
møtet ga uttrykk for at fordelsoverføringen fra Sie-
mens AS til A i forbindelse med turene i 2003 og
2004 kunne stå i et problematisk forhold til gavefor-
budet i tjenestemannsloven. Departementet ville der-
for vurdere om det var grunn til å iverksette perso-
nellmessige tiltak overfor A. Frabeordring fra stillin-
gen som sjef for fellesoperativt hovedkvarter i med-
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hold av forsvarspersonelloven 2. juli 2004 nr. 59 § 7
første ledd første punktum ble uttrykkelig nevnt som
en mulighet. Før departementet iverksatte en slik
«formell prosess», ville det imidlertid gi A mulighet
til å søke avskjed. Akkurat hvordan denne mulighe-
ten ble fremstilt, er A og departementet uenige om.
Det er imidlertid på det rene at A i møtet 20. septem-
ber 2007 ikke aksepterte forslaget om å trekke seg
frivillig, og at han ble gitt frist til et nytt møte én uke
senere for å ta endelig stilling til forslaget.

I etterkant av møtet 20. september 2007 sendte A
23. september 2007 et e-brev til assisterende departe-
mentsråd og forsvarssjefen. I e-brevet kommenterte
A forholdene rundt golfturene i 2003 og 2004. Han
fastholdt at han ikke hadde vært klar over at andre
hadde dekket deler av utgiftene hans til opphold og
golfdeltakelse, og at han heller ikke hadde vært klar
over at selskapet Siemens AS var involvert på noen
måte. 

Det ble avholdt et nytt møte mellom A og depar-
tementsledelsen 27. september 2007. A har i korre-
spondansen hit opplyst at departementet i dette møtet
la frem et forslag til sluttavtale som innebar at A søk-
te avskjed. A erklærte imidlertid at han ikke ønsket
en slik løsning. Han skal da ha fått beskjed om at de-
partementet i løpet av et par uker ville ta stilling til
hvordan saken skulle følges opp videre.

Etter det siste møtet med departementet forsøkte
A 29. september 2007 å kontakte sorenskriver Dal-
seide på telefon. Dette lyktes ikke i første omgang,
men Dalseide ringte A tilbake dagen etterpå, dvs. 30.
september 2007. A og Dalseide har i korrespondan-
sen hit gitt til dels forskjellige fremstillinger av denne
telefonsamtalen. Det synes imidlertid å være uom-
tvistet at A i telefonsamtalen skal ha fortalt om møte-
ne med departementet 20. og 27. september 2007, og
at han opplevde situasjonen som vanskelig. A skal
også ha opplyst at han nå hadde tilbakebetalt 11 000
kroner til Siemens AS, som han mente tilsvarte den
fordelsoverføringen som hadde skjedd i forbindelse
med Alicante-turene i 2003 og 2004. Dalseide skal på
sin side ha gitt enkelte råd om hvordan A burde for-
holde seg videre, herunder at det kunne være en idé å
få advokatbistand. 

Umiddelbart etter telefonsamtalen med A ringte
sorenskriver Dalseide til assisterende departements-
råd og informerte om samtalen. Samtalen mellom
Dalseide og departementsråden ble fulgt opp med et
notat fra Dalseide til departementet. I notatet rede-
gjorde Dalseide for innholdet i telefonsamtalen. Ver-
ken Dalseide selv eller departementet sendte A noen
kopi av notatet.

I brev 3. oktober 2007 varslet Forsvarsdeparte-
mentet A om at det ville bli vurdert å beordre ham fra
stillingen som sjef for Fellesoperativt hovedkvarter,
jf. forsvarspersonelloven § 7. Det ble vist til at A syn-

tes å ha mottatt betydelige fordelingsoverføringer i
forbindelse med turene til Alicante i 2003 og 2004, at
dette i så fall var i strid med gaveforbudet i tjeneste-
mannsloven § 20, og at det dessuten var åpnet politi-
etterforskning for å vurdere om forholdet var straff-
bart. Videre viste departementet til As deltakelse på
Alicante-turen i 2007. Etter departements syn frem-
sto det som kritikkverdig at A hadde deltatt på en
golftur med personer fra ledelsen i Siemens AS på et
tidspunkt da det var allment kjent at det var en «kon-
fliktsituasjon» mellom Siemens Business Service AS
og Forsvaret. Samlet sett mente departementet at dis-
se forholdene kunne være egnet til å svekke forsvars-
ledelsens og omverdenens tillit til A på en måte som
ikke gjorde det mulig å beholde A i stillingen som
sjef for Fellesoperativt hovedkvarter. Det ble imid-
lertid presisert at det var opp til Kongen i statsråd å
fatte et eventuelt endelig vedtak om frabeordring. A
ble gitt en frist på 16 dager for å komme med merk-
nader til saken.

A kom med merknader til departementets for-
håndsvarsel i brev 16. oktober 2007, der han frem-
holdt at deltakelsen på Alicante-turene i 2003, 2004
og 2007 ikke kunne gi grunn til å fremme slike be-
breidelser mot ham som departementet hadde anty-
det. Brevet fra A ble fulgt opp med et brev fra advo-
kat Lars Holo, som A på dette tidspunktet hadde en-
gasjert for å få juridisk bistand i saken. I brevet ble
det bl.a. gjort gjeldende at det ikke var rettslig adgang
til å frabeordre A fra sin stilling i medhold av for-
svarspersonelloven § 7 på den måten departementet
hadde antydet. 

I etterkant av brevet fra Holo var det en viss kor-
respondanse mellom departementet og Holo. Det ble
også avholdt et møte 8. november 2007. I forbindelse
med dette møtet fikk Holo og A tilgang til den delen
av Dalseide II-utvalgets rapport som inneholdt gran-
skingsgruppens vurderinger knyttet til A. 

Mens frabeordringssaken ennå var til behandling
hos departementet, ble det 11. desember 2007 gjen-
nomført ransaking og tatt beslag hos A. Det ble sam-
tidig forkynt siktelse mot A. Forut for dette hadde
Økokrim fått oversendt diverse dokumentasjon fra
Forsvarsdepartementet, herunder sorenskriver Dal-
seides notat om telefonsamtalen med A 30. septem-
ber 2007.

I e-brev 12. desember 2007 opplyste Forsvarsde-
partementet at det ville fremme forslag om midlerti-
dig frabeordring av A i statsråd 14. desember 2007.
Dette varselet ble besvart ved et e-brev fra advokat
Holo, som bestred at forsvarspersonelloven § 7 ga
adgang til midlertidig frabeordring på det grunnlaget
som departementet hadde angitt i det tidligere forvar-
selet. Gjennom en påfølgende telefonsamtale og di-
verse e-postkorrespondanse 13.–14. desember 2007
ble det imidlertid oppnådd enighet om at A i stedet
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selv skulle trekke seg midlertidig fra stillingen. Gjen-
inntredelse skulle ikke skje før påtalespørsmålet var
avgjort hos Økokrim og departementet hadde vurdert
hvilke konsekvenser denne avgjørelsen skulle få for
spørsmålet om frabeordring.

Økokrim henla siktelsen mot A 31. januar 2008.
I brev 1. februar 2009 meddelte departementet at A
kunne gjeninntre stillingen som sjef for Fellesopera-
tivt hovedkvarter fra 4. februar 2009, noe han også
gjorde. Departementet fremmet aldri noe forslag om
frabeordring for Kongen i statsråd. 

Ved brev 3. juni 2008 brakte advokat Holo saken
inn for ombudsmannen på vegne av A. I klagen hit
ble det bl.a. gjort gjeldende at Forsvarsdepartementet
på en utilbørlig måte hadde forsøkt å presse A til å
trekke seg fra sin stilling i møtet 20. september 2007.
Det ble i denne sammenheng vist til at A ikke på for-
hånd hadde fått vite at dette spørsmålet ville bli tatt
opp i møtet, og at han heller ikke hadde fått tilgang til
de delene av Dalseide II-rapporten som inneholdt
granskingsgruppens vurderinger knyttet til A. A be-
stred også at forsvarspersonelloven § 7 under noen
omstendighet kunne gi grunnlag for å fjerne en offi-
ser fra en stilling som følge av klanderverdig adferd.
Videre ble det gjort gjeldende at telefonsamtalen 30.
september 2007 mellom sorenskriver Dalseide og A
hadde vært fortrolig. Det var derfor utilbørlig av de-
partementet å ta imot notatet fra Dalseide, og også å
sende dette videre til Økokrim. Under enhver om-
stendighet skulle departementet av eget tiltak sørget
for å gjøre A kjent med notatets innhold umiddelbart
etter at dette var mottatt.

Etter å ha innhentet saksdokumentene fra For-
svarsdepartementet ble det besluttet å undersøke sa-
ken nærmere. Etter at saken første gang ble forelagt
departementet ved brev 30. juni 2008, var det en om-
fattende korrespondanse med departementet og A.
Det ble også innhentet uttalelser fra sorenskriver Nils
Dalseide. Jeg har ikke funnet det hensiktsmessig å
gjennomgå detaljene i denne korrespondansen her,
men har i stedet nøyd meg med å gjengi de saksopp-
lysninger og redegjørelser som er av betydning for
min vurdering av saken.

Departementet fremholdt i korrespondansen hit
at det ikke opptrådte på en utilbørlig måte overfor A
i møtet 20. september 2007. A ble innkalt til møtet på
en ukes varsel, og han fikk da opplyst at temaet for
møtet var Dalseide II-rapporten. Siden As eneste be-
fatning med denne rapporten knyttet seg til Alicante-
turene i 2003 og 2004, måtte han etter departementets
syn forstå at møtet ville dreie seg om dette. Departe-
mentet hadde heller ikke hatt som intensjon å forsøke
å komme til en endelig løsning på møtet 20. septem-
ber 2007. Formålet var tvert imot å orientere A om at
departementet vurderte å iverksette personelltiltak,
og at frabeordring kunne bli aktuelt. Siden A hadde

nådd aldersgrensen for pensjonering (58 år) og følge-
lig kunne gå av med pensjon når han ønsket, hadde
departementet villet lufte muligheten for at A i stedet
gikk av med pensjon fra begynnelsen av 2008. A ble
gitt en frist til møtet 27. september 2007 for å ta stil-
ling til dette. Det hadde altså aldri vært meningen at
han skulle bestemme seg i møtet 20. september 2007. 

Etter departementets syn var det heller ikke
grunn til å rette kritikk mot at A bare hadde delvis
innsyn i Dalseide II-rapporten da han skulle vurdere
spørsmålet om frivillig fratredelse. Granskingsgrup-
pen var ikke et eget forvaltningsorgan, og Dalseide
II-rapporten måtte derfor anses som et organinternt
dokument så lenge den ikke var sendt ut av Forsvars-
departementet. De delene av rapporten som A ikke
fikk innsyn i, besto enten av opplysninger som bare
angikk andre personer enn A, eller av granskings-
gruppens vurderinger. Disse vurderingene, som hel-
ler ikke var bindende for departementet, mente de-
partementet at A ikke hadde noe krav på å få se etter
forvaltningsloven § 18, slik denne bestemmelsen lød
på det aktuelle tidspunktet. På et senere tidspunkt, et-
ter at det var besluttet å iverksette en formell sak om
frabeordring, besluttet imidlertid departementet å ut-
vise meroffentlighet og gi A tilgang også til disse
vurderingene.

Departementet fastholdt videre at forsvarsperso-
nelloven § 7 etter omstendighetene kunne gitt hjem-
mel for å beordre A fra stillingen som sjef for Felles-
operativt hovedkvarter på bakgrunn av klanderverdig
opptreden i forbindelse med Alicante-turene. En slik
frabeordring kan ifølge departementet ikke likestilles
med en suspensjon eller disiplinærreaksjon, fordi be-
ordringsretten etter § 7 beror på Forsvarets behov. Et-
ter departementets syn kan Forsvarets behov etter
omstendighetene tilsi at det foretas beordringer som
først og fremst har til formål å fjerne en embets- eller
tjenestemann fra en bestemt stilling. Et tillitsbrudd
kan etter omstendighetene være en saklig grunn for
slik frabeordring. I stillingen som sjef for Fellesope-
rativt hovedkvarter var det behov for et særlig sterkt
tillitsforhold mellom A og den øverste forsvarsledel-
sen. Stillingen var dessuten eksponert for offentlig-
heten, og As forhold kunne derfor ha betydelig inn-
virkning på omverdenens tillit til Forsvaret. Departe-
mentet opplyste for øvrig at det ikke var noen konkret
stilling å beordre A til, og at han ved en eventuell fra-
beordring ville bli stilt til Forsvarssjefens disposi-
sjon. Bakgrunnen for dette var at det var relativt få
stillinger i Forsvaret for personer med graden visead-
miral. Dersom det ved en frabeordring av en person
av As grad skulle gjelde noe absolutt krav om at ved-
kommende samtidig ble beordret til en konkret ny
stilling, ville Forsvarets beordringsrett bli vesentlig
uthulet. 
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Når det gjaldt telefonsamtalen 30. september
2007 mellom A og sorenskriver Dalseide, og det på-
følgende notatet til departementet, ble det innhentet
uttalelser fra Dalseide. Dalseide opplyste gjennom
disse uttalelsene at A ikke på noe tidspunkt under
samtalen ba om eller ga uttrykk for at han forutsatte
konfidensialitet rundt samtalen. Dalseide gjorde på
sin side aldri A uttrykkelig oppmerksom på at han
kom til å informere Forsvarsdepartementet om sam-
talen. Dalseide oppfattet imidlertid at bakgrunnen for
As henvendelse var at han følte seg ukomfortabel
med måten Forsvarsdepartementet behandlet ham på,
og at han derfor ønsket Dalseides bistand for å få de-
partementet til å «besinne seg». For øvrig opplyste
Dalseide at det var han selv som tok initiativ til å skri-
ve notatet om samtalen og oversende dette til depar-
tementet.

Departementet hadde ikke vesentlige merknader
til Dalseides fremstilling av telefonsamtalen med A
og det påfølgende notatet til departementet. Når det
gjaldt spørsmålet om innsyn i notatet fremholdt de-
partementet at A hadde rett til innsyn i dokumentet,
men at han ikke fremsatte noe krav om dette før etter
at notatet ble nevnt i et oppslag i VG. Etter departe-
mentets oppfatning forelå det ingen plikt til å foreleg-
ge notatet for A av eget tiltak. Departementet viste i
denne sammenheng for det første til forvaltningslo-
ven § 17 annet ledd bokstav a og c. Departementet
holdt det for øvrig åpent om beordringssaken overfor
A var en sak om enkeltvedtak, og dermed også om
§ 17 annet ledd overhodet kommer til anvendelse.

Departementets og Dalseides redegjørelser ble
forelagt A, som i det vesentlige opprettholdt anførs-
lene i sin opprinnelige klage hit. Når det gjaldt utta-
lelsen fra Dalseide, benektet A at han på noe tids-
punkt ga Dalseide fullmakt til å tale hans sak overfor
departementet. 

Ved avslutningen av saken uttalte jeg:

«1. Beordringsadgangen etter forsvars-
personelloven § 7

Etter forsvarspersonelloven 2. juli 2004 nr. 59 § 7
første ledd første punktum plikter «[y]rkesbefal og
avdelingsbefal ... å la seg disponere til stilling i Norge
og i utlandet». Slik saken er opplyst, synes det på det
rene at Forsvarsdepartementet i møtene med A 20. og
27. september 2007 informerte om at det kunne bli
aktuelt å beordre ham bort fra stillingen som sjef for
Fellesoperativt hovedkvarter i medhold av nevnte be-
stemmelse. Det er også på det rene at han senere mot-
tok et offisielt varsel fra departementet om at det vur-
derte slik frabeordring, og at han etter hvert også ble
informert om at departementet ville fremme en slik
frabeordringssak for Kongen i statsråd. Som følge av

de senere begivenhetene ble imidlertid saken utsatt,
og etter hvert også henlagt.

Ettersom det aldri ble fattet noen beslutning om
frabeordring i As tilfelle, er det ikke nødvendig for
meg å ta stilling til gyldigheten av en slik avgjørelse
i den konkrete saken. Spørsmålet blir i stedet om de
forholdene og hensynene som lå til grunn for depar-
tementets beslutning om å iverksette en formell sak
om frabeordring var saklige, dvs. om disse forholde-
ne etter sin art kunne begrunnet en slik beordring.

Et første spørsmål som er reist, er om plikten til å
la seg beordre overhodet omfatter beordringer som
primært har til formål å fjerne en militær tjeneste-
mann fra sin nåværende stilling. Ordlyden i § 7 første
ledd første punktum trekker i retning av at beordrin-
gen må være motivert i et ønske om å kunne benytte
tjenestemannen i en bestemt annen stilling. Bestem-
melsen må imidlertid tolkes i lys av sin forhistorie.
Forsvarspersonelloven § 7 første ledd første punktum
er i hovedsak en videreføring av tidligere lov 10. juni
1977 nr. 66 om yrkesbefal m.m. i Forsvaret (yrkesbe-
falloven) § 3, jf. Ot.prp. nr. 60 (2003–2004) s. 46.
Sistnevnte bestemmelse var i sin tur ment å viderefø-
re rettstilstanden etter befalsordningen som ble ved-
tatt av Stortinget 13. juni 1966, jf. Ot.prp. nr. 64
(1976–1977) s. 5. I St.prp. nr. 38 (1995–1996) s. 10
er det uttrykkelig lagt til grunn at «Forsvaret [kan]
frabeordre i tilfeller der det åpenbart er påkrevet å
ombeordre befal fra sin stilling av helsemessige, sik-
kerhetsmessige eller andre årsaker». Denne rettsopp-
fatningen er også lagt til grunn i Eidsivating lag-
mannsretts dom inntatt i RG 1991 s. 580. Forarbeide-
ne til forsvarspersonelloven § 7 gir ingen holdepunk-
ter for å anta at det har vært lovgivers mening å inn-
snevre beordringsadgangen i forhold til yrkesbefal-
loven § 3.

Jeg må på denne bakgrunn legge til grunn at for-
svarspersonelloven § 7 første ledd første punktum et-
ter omstendighetene kan gi tilstrekkelig hjemmel for
å foreta en beordring som primært er motivert i et øn-
ske om å fjerne en tjeneste- eller embetsmann som
omfattes av bestemmelsen fra sin nåværende stilling.
Forutsetningen må være at vedkommende beholder
sin militære grad ved frabeordringen, og at Forsvaret
ved beordringen tar sikte på å beordre vedkommende
til en ny stilling umiddelbart eller så snart som mulig
etter frabeordringen. Jeg viser i denne sammenheng
også til Eidsivating lagmannsretts begrunnelse i av-
gjørelse inntatt i RG 1991 s. 580.

Spørsmålet blir etter dette om de forholdene og
vurderingene som er angitt i Forsvarsdepartementets
forhåndsvarsel 3. oktober 2007 etter sin art kan gi
grunnlag for en beordring etter forsvarspersonellov-
en § 7 første ledd første punktum. De faktiske om-
stendigheter departementet har vist til i forhåndsvar-
selet er for det første at A i forbindelse med turene til
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Alicante i 2003 og 2004 syntes å ha mottatt en for-
delsoverføring i strid med tjenestemannsloven 4.
mars 1983 nr. 3 § 20, og at det på tidspunktet for for-
varselet også pågikk politietterforskning knyttet til
disse turene. For det annet har departementet vist til
at A deltok på Alicante-turen i 2007, til tross for at
han på dette tidspunktet var klar over konflikten mel-
lom Forsvaret og Siemens Business Service AS ved-
rørende overfakturering. Ifølge departementet vil
disse forholdene kunne anses som klanderverdig
opptreden som ikke er forenlig med de «særdeles
strenge krav til dømmekraft og pålitelighet» som stil-
lingen som sjef for Fellesoperativt hovedkvarter for-
utsetter. Det er videre vist til at mottaket av fordeler
fra Siemens AS «virker svært negativt på det tillits-
forhold Forsvarsdepartementet er avhengig av å ha til
deg i din helt spesielle stilling» og dessuten «vil ...
kunne skade Forsvarets tillit og omdømme eksternt».

Forsvarspersonelloven § 7 første ledd første
punktum setter etter sin ordlyd ingen begrensninger
for hvilke hensyn som er saklige i vurderingen av om
det skal foretas en beordring. Av Ot.prp. nr. 60
(2003–2004) s. 46 fremgår det at beordringsadgan-
gen styres av Forsvarets behov. I St.prp. nr. 38
(1995–1996) s. 10 legges det som nevnt til grunn at
frabeordringer kan skje på bakgrunn av «helsemessi-
ge, sikkerhetsmessige eller andre årsaker». 

Både ordlyden i og forarbeidene til § 7 første ledd
annet punktum tilsier altså at Forsvarets beordrings-
adgang, herunder adgangen til å beordre en militær
embets- eller tjenestemann bort fra sin stilling, er re-
lativt vid. Bestemmelsen kan imidlertid ikke leses
isolert, men må tolkes i sammenheng med regelver-
ket for øvrig. Militære embets- og tjenestemenn er i
utgangspunktet underlagt bestemmelsene i tjeneste-
mannsloven, jf. tjenestemannsloven § 1 og forsvars-
personelloven § 4. Etter tjenestemannsloven § 15 før-
ste ledd bokstav b kan en embetsmann avskjediges
når vedkommende «ved utilbørlig atferd i eller uten-
for tjenesten viser seg uverdig til sin stilling eller bry-
ter ned den aktelse eller tillit som er nødvendig for
stillingen». Hvis vilkårene for avskjed etter § 15 sy-
nes å være oppfylt, vil det etter omstendighetene også
være adgang til å suspendere vedkommende embets-
mann mens avskjedssaken er til behandling, jf. § 16.
Selv om avskjed ikke var aktuelt, er det mulig at det
faktum som departementet la til grunn etter omsten-
dighetene kunne ha gitt grunnlag for disiplinærreak-
sjoner i medhold av lov 20. mai 1988 nr. 32 om mili-
tær disiplinærmyndighet. Også i tilfeller der en em-
betsmann ikke har gjort seg skyldig i klanderverdig
atferd, vil han dessuten kunne avskjediges dersom
han «ikke lenger har de kvalifikasjoner som er nød-
vendig eller foreskrevet for stillingen, eller av andre
grunner er varig uskikket for stillingen», jf. tjeneste-
mannsloven § 14 nr. 3, jf. nr. 2 bokstav b.

Forsvarsdepartementet har vist til at en eventuell
beordring av A verken ville ha vært å anse som en av-
skjed, suspensjon eller disiplinærreaksjon. Det er i
denne sammenheng også vist til at militære embets-
og tjenestemenn utnevnes til grad og beordres til stil-
ling, slik at en ombeordring til stilling med samme
grad ikke vil innebære en avskjedigelse eller suspen-
sjon. Slik saken står, er det ikke nødvendig for meg å
ta stilling til dette. Det sentrale for tolkningen av for-
svarspersonelloven § 7 er at lovgiver gjennom vedta-
kelsen av tjenestemannsloven og lov om militær dis-
iplinærmyndighet har etablert et system som på nær-
mere vilkår gjør det mulig for Forsvaret å slå ned på
utilbørlig atferd gjennom bestemmelsene om disipli-
nærreaksjoner og avskjed, og som også gjør det mu-
lig å avskjedige en embetsmann som må anses varig
uskikket for stillingen sin. Forsvarets legitime behov
for å kunne fjerne embetsmenn som man på grunn av
vedkommendes klanderverdige handlinger ikke len-
ger har tillit til, må anses tilstrekkelig ivaretatt gjen-
nom disse bestemmelsene. At Forsvaret i slike tilfel-
ler i stedet skulle kunne beordre vedkommende em-
betsmann bort fra sin stilling i medhold av forsvars-
personelloven § 7, harmonerer dårlig med de materi-
elle skranker og prosessuelle garantier som er opp-
stilt for avskjed og disiplinærreaksjoner.

Departementet har til støtte for sin forståelse av
forsvarspersonelloven § 7 også vist til Eidsivating
lagmannsretts avgjørelse inntatt i RG 1991 s. 580.
Frabeordringen lagmannsretten tok stilling til i denne
saken var imidlertid ikke begrunnet med at Forsvaret
hadde manglende tillit til vedkommende tjeneste-
mann, men derimot at en ekstern aktør hadde gitt ut-
trykk for at man ikke kunne samarbeide med ved-
kommende. Bakgrunnen for at tjenestemannen ikke
lenger kunne fungere i stillingen var med andre ord et
forhold utenfor Forsvarets kontroll, noe lagmannsret-
ten også har fremhevet i sin begrunnelse. I As sak var
den varslede frabeordringen ikke begrunnet i slike
forhold utenfor Forsvarets kontroll. Jeg kan derfor
ikke se at avgjørelsen i RG 1991 s. 580 gir holde-
punkter for noen bestemt slutning i foreliggende sak. 

Når det gjelder det andre forholdet som ligger til
grunn for den varslede frabeordringen, nemlig hensy-
net til Forsvarets tillit og omdømme utad, er jeg i og
for seg enig i at det kan fremstå uheldig for et forvalt-
ningsorgan at en viktig stilling er besatt av en em-
betsmann som blir knyttet til en sak av denne typen.
Derimot har jeg vanskelig for å se at Forsvaret er mer
avhengig av tillit utad enn andre sentrale forvalt-
ningsorganer. Mange av de mest sentrale posisjonene
i Forsvaret er dessuten besatt av sivile embetsmenn.
Disse vil etter gjeldende rett ikke kunne beordres fra
sine stillinger utelukkende ut fra hensynet til Forsva-
rets omdømme utad. Sett hen til at skadepotensialet
heller ikke synes å ha noen sammenheng med om det
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dreier seg om en militær eller sivil embetsmann, sy-
nes det heller ikke å være noe saklig behov for å ha
en videre frabeordringsadgang overfor de militære
embetsmennene i tilfeller som dette. 

Jeg er på denne bakgrunn kommet til at ingen av
de forhold som ble nevnt i Forsvarsdepartementets
forvarsel 3. oktober 2007 kunne gi grunnlag for å
foreta en frabeordring i medhold av forsvarsperso-
nelloven § 7. Følgelig var det også usaklig å trekke
frem denne muligheten i møtene 20. og 27. septem-
ber 2008, og å iverksette en formell frabeordringssak
overfor A.

2. Departementets opptreden i og imellom møtene 
20. og 27. september 2007

2.1 Generelle utgangspunkter; betydningen av 
uenighet om faktiske forhold

A har gjort gjeldende at Forsvarsdepartementet i mø-
tet 20. september og tiden frem til møtet 27. septem-
ber 2007 på utilbørlig vis forsøkte å presse ham til å
søke avskjed fra stillingen som sjef for Fellesopera-
tivt hovedkvarter. Departementet har på sin side be-
kreftet at det gjorde A oppmerksom på muligheten
for frivillig fratredelse, men har fremholdt at det ikke
ble lagt noe utilbørlig press på A i denne sammen-
heng.

Tjenestemannsloven oppstiller vesentlig for-
skjellige vilkår for avskjedigelse av en embetsmann
mot vedkommendes vilje og avskjed på bakgrunn av
søknad fra embetsmannen selv. Mens avskjed mot
embetsmannens vilje bare kan finne sted dersom de
materielle vilkårene i tjenestemannsloven § 10 nr. 3,
jf. nr. 2 eller § 15 er oppfylt, vil en søknad om av-
skjed i utgangspunktet anses å gi tilstrekkelig hjem-
mel for avskjedsvedtaket. Både lovens system og al-
minnelige prinsipper om forsvarlig saksbehandling
tilsier at forvaltningen ikke må forsøke å omgå de
strenge kravene for ufrivillig avskjed ved gjennom
tvang eller annen utilbørlig påvirkning å presse em-
betsmannen til å søke om avskjed. Etter omstendig-
hetene vil slikt utilbørlig press kunne føre til at av-
skjedsvedtaket må anses som et avskjedsvedtak mot
embetsmannens vilje, og at vedtaket derfor bare er
gyldig dersom de materielle og prosessuelle vilkåre-
ne for slik avskjed er til stede. Jeg viser i denne sam-
menheng også til Rt. 1995 s. 555 og Bjørnaraa, Gaard
og Selmer, Norsk tjenestemannsrett – kommentarer
til tjenestemannsloven (Oslo 2000) s. 451 flg.

Hvorvidt departementet opptrådte på en utilbør-
lig måte overfor A under og i tiden mellom møtene
20. og 27. september 2007 synes i stor grad å avhenge
av hva som faktisk ble sagt og gjort i disse to møtene.
Jeg konstaterer at A og departementet har til dels
svært ulike oppfatninger om dette. Den skriftlige
saksbehandlingen her er lite egnet til å ta stilling til
slik uenighet om faktiske forhold. Dette innebærer at

jeg ved vurderingen av saken må ta utgangspunkt i de
opplysninger som fremgår av saksdokumentene og
departementets redegjørelse hit. Jeg presiserer for or-
dens skyld at dette ikke innebærer at jeg dermed går
god for departementets fremstilling.

2.2 Selve anmodningen til A om å vurdere å 
søke avskjed 

Et første spørsmål er om det må anses som utilbørlig
press at Forsvarsdepartementet i det hele tatt ba A
vurdere å søke avskjed. Det klare utgangspunktet er
at det må være opp til embetsmannen selv å ta initia-
tiv til en slik avskjedssøknad. En anmodning fra ar-
beidsgiverorganet om å søke avskjed vil nesten uunn-
gåelig være egnet til å påvirke embetsmannens vur-
dering. I tråd med det alminnelige saklighetsprinsipp
som gjelder for all forvaltningsvirksomhet, vil en slik
anmodning bare kunne aksepteres dersom arbeidsgi-
ver har et saklig grunnlag for å anta at vedkommende
embetsmann vil kunne være tjent med å fremsette en
slik søknad. 

Forsvarsdepartementet har som nevnt bekreftet at
det i møtet med A 20. september 2007 pekte på mu-
ligheten for å søke om avskjed og gå av med pensjon.
Departementet har vist til at det på tidspunktet for
møtet hadde mottatt og gjennomgått Dalseide II-rap-
porten, og at det også var kjent med As deltagelse på
Alicanteturen i 2007. Disse forholdene gjorde at de-
partementet i utgangspunktet anså det naturlig å
iverksette en prosess for å belyse disse forholdene
nærmere, herunder om det var grunnlag for å iverk-
sette personelltiltak overfor A. Selv om det ikke var
gitt at en slik prosess ville foranledige tiltak overfor
A, måtte det antas at prosessen i seg selv ville kunne
oppleves belastende. A hadde dessuten nådd pen-
sjonsalderen på 58 år, og ville derfor når som helst
kunne søke avskjed og bli pensjonist. Departementet
mente det derfor var grunn til å se om det var mulig å
få til en omforent løsning med A som innebar at A
gikk av med pensjon fra januar 2008.

Slik saken er opplyst, finner jeg ikke grunn til å
rette kritikk mot selve det forholdet at Forsvaret ba A
vurdere å søke avskjed. Etter en gjennomgang av de
delene av Dalseide II-rapporten som gjelder As del-
tagelse på Alicante-turene i 2003 og 2004, kan jeg
ikke se at det er grunn til å bebreide departementets
standpunkt om at det var behov for videre undersø-
kelser knyttet til As sak. Som departementet har pekt
på, kunne en slik prosess i seg selv bli ubehagelig.
Slik saken sto på tidspunktet for anmodningen, kun-
ne det vel heller ikke utelukkes at en slik undersøkel-
se ville kunne foranledige disiplinærreaksjoner el.
lign. mot A. Når disse forholdene holdes opp mot den
kjensgjerning at A når som helst kunne søke avskjed
og gå av med pensjon, kan jeg ikke se at det i seg selv
var utilbørlig av departementet å be ham vurdere den-
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ne muligheten før en eventuell formell undersøkel-
sesprosess ble iverksatt.

2.3 Departementets opptreden i forkant av møtet 
20. september 2007

Det synes å være på det rene at A i forkant av møtet
20. september 2007 fikk opplyst at temaet for dette
møtet var Dalseide II-rapporten, men at han utover
dette ikke fikk nærmere beskjed om hvilke spørsmål
departementet ønsket å ta opp. A har gjort gjeldende
at informasjonen i forkant av møtet var mangelfull og
et ledd i en utilbørlig overrumpling fra departemen-
tets side. Departementet har på sin side fremholdt at
møtet 20. september 2007 var ment som en første ori-
entering om departementets planer for videre oppføl-
ging av forholdene som var avdekket i Dalseide II-
rapporten. Grunnen til at man valgte å gi denne ori-
enteringen muntlig i stedet for skriftlig, var at A sam-
tidig skulle få anledning til å komme med kommen-
tarer og stille spørsmål. Departementet har fremholdt
at det aldri var meningen at A der og da skulle be-
stemme seg for om han ønsket å søke avskjed. Tvert
imot ble han gitt frist til det påfølgende møtet 27. sep-
tember 2007 til å ta stilling til dette spørsmålet.

Slik saken er opplyst, har jeg ikke funnet grunn-
lag for å kritisere departementet for mangelfull infor-
masjon i forkant av møtet 20. september 2007. Basert
på redegjørelsen fra Forsvarsdepartementet, må jeg
legge til grunn at det ikke var departementets inten-
sjon å få A til å ta stilling til spørsmålet om frivillig
fratredelse mv. i dette møtet, og at hensikten uteluk-
kende var å orientere A om departementets syn på sa-
ken på det daværende tidspunktet. Hvorvidt et slikt
første varsel skal gis skriftlig eller muntlig, beror i
første rekke på et hensiktsmessighetsskjønn. Etter
ombudsmannsloven § 10 annet ledd skal ombuds-
mannen bare overprøve slike skjønnsmessige vurde-
ringer i den grad skjønnet fremstår som «klart urime-
lig» eller «klart strir mot god forvaltningspraksis».
Jeg kan ikke se at det er grunnlag for å knytte slike
karakteristikker til Forsvarsdepartementets vurde-
ring i foreliggende sak. 

2.4 As innsyn i Dalseide II-rapporten i perioden 
20.–27. september 2007

Det er på det rene at A i møtet 20. september 2007
bare fikk delvis innsyn i det kapittelet av Dalseide II-
rapporten som gjaldt Alicante-turene (del IV). A fikk
for det første ikke innsyn i opplysninger som depar-
tementet mente ikke var av betydning for As sak, og
som var underlagt taushetsplikt av hensyn til andre
personer. For det annet fikk han heller ikke innsyn i
enkelte sider som etter departementets syn uteluk-
kende inneholdt «vurderinger» (i motsetning til «fak-
tiske opplysninger)» av Alicanteturene. Det er vist til

at Dalseide II-rapporten er et internt dokument, jf.
forvaltningsloven § 18 annet ledd.

Slik saken er opplyst, er jeg enig med departe-
mentet i at Dalseide II-rapporten måtte anses som et
internt dokument etter forvaltningsloven § 18 annet
ledd og offentlighetsloven 19. juni 1970 nr. 69 § 5,
slik bestemmelsen lød frem til 1. januar 2009. Ifølge
ordlyden i forvaltningsloven § 18 annet ledd og of-
fentlighetsloven § 5 kan slike dokumenter unntas fra
offentlighet. I saker som gjelder enkeltvedtak følger
det imidlertid av forvaltningsloven § 18 tredje ledd at
en part har krav på innsyn i de delene av et slikt in-
ternt dokument som inneholder «faktiske opplysnin-
ger eller annen bearbeidelse av faktum», med mindre
det dreier seg om opplysninger som er «uten betyd-
ning for avgjørelsen» eller opplysninger eller bear-
beidelser som finnes i et annet dokument som parten
har tilgang til. 

Begrepene «faktiske opplysninger» er ment å tol-
kes vidt. I Ot.prp. nr. 3 (1976-77) s. 79 heter det bl.a.:

«Begrepet ’faktiske opplysninger’ som loven
bruker i dag, er meget omfattende. Ikke bare har
parten rett til å gjøre seg kjent med spesifikke og
presise faktiske opplysninger, som f.eks. areal-
oppgaver, men også med opplysninger som i høy
grad bygger på vurderinger. I en konsesjonssak
vil parten f.eks. ha rett til å gjøre seg kjent med
opplysninger om bonitet, rentabilitet, og drivver-
dighet. Den karakteristikk som gis av en bestemt
person, må reknes som faktisk opplysning i hvert
fall når den bygger på konkrete hendinger, f.eks.
må uttrykk som ’drikkfeldig’ eller ’alkoholmis-
bruker’ reknes til kategorien.»

Dalseide II-rapportens side 146-148 og 151, som
det er på det rene at A først ikke fikk innsyn i, inne-
holder bl.a. granskingsgruppens vurderinger om tro-
verdigheten av As og andre granskede personers for-
klaringer. Bl.a. inneholder sidene opplysninger om
hvordan A og andre har forklart seg, hvordan forkla-
ringene har blitt endret underveis og hvordan en be-
stemt hotellfaktura er utformet. Dette må klart nok
anses som «faktiske opplysninger eller annen bear-
beidelse av faktum». Departementet har derfor lagt
til grunn en feil rettsoppfatning når det har lagt til
grunn at denne delen av Dalseide II-rapporten bare
inneholder «vurderinger». 

Forvaltningsloven § 18 tredje ledd kommer bare
direkte til anvendelse i saker som gjelder enkeltved-
tak, jf. lovens § 3. Etter § 2 er et avskjedsvedtak å reg-
ne som enkeltvedtak. I saker om avskjed på bakgrunn
av søknad, kan det imidlertid neppe anses å eksistere
en formell avskjedssak før en slik søknad faktisk er
kommet frem til organet. En eventuell anmodning fra
forvaltningsorganet til embetsmannen om å vurdere å
søke om avskjed kan ikke anses som et enkeltvedtak,
ettersom en slik anmodning ikke virker bestemmen-
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de for embetsmannens rettsstilling, sml. forvaltnings-
loven § 2 første ledd bokstav b, jf. bokstav a.

Jeg legger på denne bakgrunn til grunn at As sak
ikke kunne anses som en sak om «enkeltvedtak» i pe-
rioden 20.–27. september 2007, slik at forvaltnings-
loven § 18 tredje ledd ikke kom direkte til anvendelse
på dette tidspunktet. Dette er likevel ikke avgjørende
for om han burde fått eller hadde krav på helt eller
delvis innsyn i de nevnte sidene av Dalseide II-rap-
porten. En anmodning om å søke avskjed vil, i likhet
med all annen forvaltningsvirksomhet, være under-
lagt ulovfestede krav til saklighet og forsvarlig saks-
behandling. Som redegjort for under pkt. 2.2, kan det
anses legitimt å fremsette en slik anmodning bare
dersom forvaltningsorganet har en saklig grunn til å
anta at embetsmannen vil kunne være interessert i å
søke avskjed av fri vilje. Kravene til forsvarlig saks-
behandling må imidlertid anses å strekke seg lenger
enn til bare å gjelde grunnlaget for anmodningen. Når
forvaltningsorganet først griper inn i en beslutning
som er ment å være et utslag av embetsmannens frie
vilje, må forvaltningsorganets ansvar for sakens opp-
lysning også anses å omfatte den avgjørelsen som
embetsmannen blir nødt til å ta som følge av forvalt-
ningsorganets anmodning. Dette tilsier at embets-
mannen i en slik situasjon ikke bør stilles dårligere
enn om han var part i en formell avskjedssak. I sist-
nevnte situasjon ville som nevnt bestemmelsene om
partsinnsyn i forvaltningsloven § 18 kommet til an-
vendelse. 

Det må på denne bakgrunn legges til grunn at A
skulle fått innsyn i de delene av Dalseide II-rappor-
tens side 146–148 og 151 som inneholdt faktiske
opplysninger i forvaltningsloven § 18 tredje ledds
forstand da han i møtet 20. september 2007 ble bedt
om å vurdere å søke avskjed. Når det gjelder de de-
lene av disse sidene som rent faktisk inneholdt «vur-
deringer», kan en slik innsynsrett ikke utledes gjen-
nom analogislutninger fra § 18. Forvaltningsloven §
18 annet ledd innebærer imidlertid ikke noe forbud
mot å gi innsyn i slike vurderinger. Det er også sikker
rett at forvaltningen etter omstendighetene har en
plikt til å vurdere om det skal vurderes slik merof-
fentlighet overfor parter, sml. offentlighetsloven § 2
tredje ledd. 

Departementet har opplyst at A fikk tilgang til si-
dene 146–148 og 151 i Dalseide II-rapporten i no-
vember 2007. Slik saken er opplyst, kan jeg ikke se
at det skulle være mindre betenkelig for departemen-
tet å gi ham innsyn på dette tidspunktet enn det var i
september 2007. Jeg legger derfor til grunn at det
ikke var tungtveiende hensyn som talte mot å gi ham
tilgang til disse sidene i møtet 20. september 2007.
Samtidig må jeg anta at det å gi A tilgang til gran-
skingsgruppens vurderinger ville gitt A et bedre
grunnlag for å vurdere om han burde søke avskjed.

Departementet hadde ikke selv utarbeidet noen be-
tenkning el. lign. til møtet 20. september 2007, og ut-
valgets vurderinger var derfor de eneste som var til-
gjengelig på dette tidspunktet. Selv om disse vurde-
ringene ikke var bindende for departementet, må det
likevel antas at disse vurderingene var egnet til å gi A
en viss indikasjon på hvilke konsekvenser deltagel-
sen på Alicante-turene kunne få for ham, og følgelig
også hvilke belastninger han kunne unngå ved å søke
om avskjed. 

Jeg har på denne bakgrunn kommet til at A skulle
fått innsyn i de delene av sidene 146–148 og 151 som
inneholdt faktiske opplysninger, og at han også burde
fått innsyn i de delene av rapporten som inneholdt
granskingsgruppens vurderinger. Dersom A hadde
fått slikt innsyn, ville han hatt et bedre grunnlag for å
ta stilling til om han ønsket å søke avskjed, noe som
igjen ville bidratt til å gjøre prosessen mer forsvarlig
totalt sett.

For ordens skyld bemerker jeg at jeg ikke har
funnet grunn til innvendinger mot departementets be-
slutning om ikke å gi A innsyn i de delene av Dalsei-
de II-rapporten som ikke hadde betydning for saken
hans. 

2.5 Henvisningen til mulig frabeordring etter 
forsvarspersonelloven § 7

Det er på det rene at departementet i møtet 20. sep-
tember 2007 opplyste A om at det kunne bli aktuelt å
frabeordre ham fra stillingen som sjef for Fellesope-
rativt hovedkvarter dersom han ikke valgte å søke om
avskjed. Som det fremgår av pkt. 1, kunne en slik fra-
beordring etter mitt syn ikke vært et aktuelt tiltak i As
tilfelle. Den rettsoppfatning departementet ga uttrykk
for var etter sin art egnet til å gi inntrykk av at han var
mer utsatt dersom han ikke søkte om avskjed enn det
som faktisk var tilfellet. Selv om jeg ikke har grunn
til å tro at departementets representanter bevisst for-
søkte å bidra til en slik villfarelse, må dette forholdet
objektivt sett anses som et usaklig pressmiddel mot
A.

2.6 Noen avsluttende merknader

Som det fremgår av drøftelsene under pkt. 2.3–2.5,
ble det gjort flere feil i forbindelse med Forsvarsde-
partementets anmodning til A om å vurdere å søke
avskjed. Jeg har ikke grunnlag for å anta at disse fei-
lene ble gjort i den hensikt å øke presset mot A. Ob-
jektivt sett må imidlertid feilene anses egnet til å
svekke grunnlaget for As avgjørelse, og jeg antar at
dette også kan ha hatt den effekt at presset på A ble
større enn det var grunnlag for. Ettersom A aldri søk-
te om avskjed, er det imidlertid unødvendig for meg
å ta stilling til hvilke konsekvenser dette ville hatt for
et eventuelt påfølgende avskjedsvedtak.
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3. Notatet fra sorenskriver Dalseide
3.1 Var det uforsvarlig av departementet å ta imot 

notatet fra Dalseide?
A har gjort gjeldende at det var kritikkverdig at For-
svarsdepartementet aksepterte sorenskriver Dalsei-
des notat om samtalen mellom ham og A 30. septem-
ber 2007, fordi denne samtalen måtte anses som for-
trolig. Sorenskriver Dalseide har på sin side forklart
at han oppfattet henvendelsen fra A slik at A ønsket
at Dalseide skulle støtte hans sak og få departementet
til å «besinne seg». Mot dette har A igjen gjort gjel-
dende at hans henvendelse ikke med rimelighet kun-
ne anses som en fullmakt for Dalseide til å tale As sak
overfor departementet. 

Slik saken er opplyst, kan jeg ikke se at Dalseide
har utøvd partsrettigheter eller andre beføyelser på
As vegne som rettslig sett forutsatte en uttrykkelig
fullmakt fra A. Det synes også på det rene at Dalseide
aldri ga noe løfte til A om at telefonsamtalen 30. sep-
tember 2007 skulle holdes hemmelig. Jeg kan heller
ikke se at Dalseide var underlagt noen lovbestemt
taushetsplikt om forholdet overfor Forsvarsdeparte-
mentet. Ideelt sett ville det nok vært en fordel om
spørsmålet om konfidensialitet var blitt uttrykkelig
avklart innledningsvis i telefonsamtalen. Imidlertid
kan jeg ikke se at Dalseide var nærmere til å ta initi-
ativet til en slik avklaring enn A.

Jeg kan på denne bakgrunn ikke se at Dalseide
hadde noen plikt til å holde innholdet i telefonsamta-
len hemmelig for Forsvarsdepartementet, og heller
ikke at han på utilbørlig vis har gitt A inntrykk av at
samtalen ville bli holdt hemmelig. Følgelig kan jeg
heller ikke se at det er holdepunkter for å kritisere de-
partementet for å ha tatt imot notatet om samtalen.

3.2 Skulle departementet av eget tiltak ha informert 
A om Dalseides notat?

Det synes å være på det rene at A ikke var kjent med
at Dalseide hadde orientert departementet om tele-
fonsamtalen 30. september 2007 før notatet fra Dal-
seide ble publisert i VG i februar 2008. A har anført
at departementet av eget tiltak skulle ha informert
ham om notatet som et ledd i sin behandling av saken
om frabeordring. 

Ifølge forvaltningsloven § 17 annet ledd har en
part i en sak om enkeltvedtak rett til å bli forelagt og
få mulighet til å kommentere opplysninger om parten
som forvaltningen mottar fra andre enn parten selv,
med mindre unntakene i bokstav a–c kommer til an-
vendelse. Beordringer er ikke omfattet av opplistin-
gen i forvaltningsloven § 2 annet ledd over hvilke ar-
beidsrettslige avgjørelser som skal regnes som en-
keltvedtak. Det kan reises spørsmål om den varslede
frabeordringen av A ville ha innebåret en «forflyt-

ting» i forvaltningslovens forstand. Dette spørsmålet
må anses tvilsomt, og slik saken ligger an er det ikke
nødvendig å ta endelig stilling til om et vedtak om
frabeordring ville vært et enkeltvedtak. Bestemmel-
sen i § 17 annet ledd har til siktemål å sikre kontra-
diksjon, og på denne måten bidra til en forsvarlig
opplysning av saken, jf. også § 17 første ledd. Kravet
om forsvarlig saksopplysning må anses som et utslag
av det generelle kravet til forsvarlig saksbehandling
som gjelder for all forvaltningsvirksomhet. Etter om-
stendighetene vil kravet til forsvarlig saksbehandling
tilsi at de reglene som kommer til uttrykk i forvalt-
ningsloven § 17 annet ledd kommer til anvendelse
uavhengig om det er tale om et enkeltvedtak eller
ikke. Dette vil bero på en konkret vurdering, hvor
blant annet avgjørelsens art og viktighet vil stå sen-
tralt.

I As beordringssak var det sentrale vurderingste-
maet for departementet hvorvidt A hadde opptrådt på
en klanderverdig måte som svekket tilliten til ham.
En frabeordring på dette grunnlaget ville naturligvis
hatt stor betydning for A, noe som tilsier at det stilles
forholdsvis høye krav til sakens opplysning. Siden
det var As egen opptreden som sto i fokus, må det
også anses å være av stor betydning for sakens opp-
lysning at A fikk mulighet til å gjøre seg kjent med
og imøtegå opplysninger som gjaldt dette spørsmålet.
Departementets plikt til å forelegge slike opplysnin-
ger måtte derfor være den samme uavhengig av om
det var tale om et enkeltvedtak eller ikke.

Det er imidlertid på det rene at det aldri ble fattet
noe frabeordringsvedtak overfor A. Saksdokumente-
ne for øvrig gir heller ikke holdepunkter for at For-
svarsdepartementet anså notatet fra telefonsamtalen å
inneholde opplysninger av betydning for frabeord-
ringsspørsmålet. Videre er det ikke noe som tyder på
at selve telefonsamtalen eller Dalseides slutninger fra
samtalen ble ansett å ha betydning for vurderingen av
As troverdighet m.m. Slik saken ligger an, har jeg
derfor kommet til at departementet ikke pliktet å in-
formere A om notatet av hensyn til beordringssakens
opplysning. 

4. Avsluttende merknader

Som det fremgår av drøftelsene ovenfor, er jeg kom-
met til at det ble begått flere feil i forbindelse med
Forsvarsdepartementets håndtering av A i etterkant
av Dalseide II-rapporten. Sett hen til at A aldri frem-
satte noen søknad om avskjed, og det heller aldri ble
fattet noe frabeordringsvedtak, finner jeg imidlertid å
kunne la saken bero med de redegjørelser departe-
mentet har gitt. Jeg ber likevel om at Forsvarsdepar-
tementet merker seg mine synspunkter for fremti-
den.»
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Journalføring

41.

Journalføring av tekstmeldinger (SMS-er)
(Sak 2008/2591)

Saken gjaldt spørsmålet om Statsministerens kontor
(SMK) skulle ha journalført et notat som ble over-
sendt Kredittilsynet og tre tekstmeldinger (SMS-er)
som ble utvekslet mellom statsminister Jens Stolten-
berg og DnB NOR-sjef Rune Bjerke.

Det var ikke grunn til å kritisere at SMK unnlot å
journalføre notatet som ble oversendt Kredittilsynet.
Ombudsmannen kom imidlertid til at én av SMS-ene
skulle vært journalført. Saken avdekket også at SMKs
generelle rutiner for journalføring av SMS-er var i
strid med gjeldende regelverk.

Høsten 2008 lanserte Regjeringen en av sine tiltaks-
pakker i forbindelse med den såkalte «finanskrisen».
I denne forbindelse ble det fra flere hold stilt spørs-
mål om Statsministerens kontor hadde gitt ledelsen i
DnB NOR innsideinformasjon i forkant av lanserin-
gen. Kredittilsynet opprettet en tilsynssak knyttet til
forholdet, og ba i denne sammenheng SMK oversen-
de relevante saksdokumenter. Som følge av denne
anmodningen oversendte SMK bl.a. et notat som
statssekretær Karl Eirik Schjøtt-Pedersen hadde skre-
vet, og som inneholdt nedtegninger om kontakten
han hadde hatt med DnB NOR-sjef Rune Bjerke i ti-
den før lanseringen av tiltakspakken.

Flere aktører, deriblant Dagens Næringsliv, be-
gjærte innsyn i det ovennevnte notatet fra Schjøtt-Pe-
dersen. SMK avslo imidlertid disse innsynsbegjærin-
gene under henvisning til at det dreide seg om et or-
ganinternt notat. Avslaget ble påklaget til Kongen i
statsråd, som opprettholdt avslaget. Flere aktører kla-
get også forholdet inn for ombudsmannen, men disse
klagene ble avvist under henvisning til at ombuds-
mannen ikke skal overprøve beslutninger fra Kongen
i statsråd.

Etter at innsynsspørsmålet var avgjort, henvendte
journalist Trond Sundnes i Dagens Næringsliv seg til
SMK og spurte hvorfor notatet fra Schjøtt-Pedersen
ikke var oppført i SMKs postjournal. Videre spurte
han hvorfor postjournalen heller ikke omfattet tre
tekstmeldinger som ble utvekslet mellom statsminis-
ter Jens Stoltenberg og DnB NOR-sjef Rune Bjerke
11. oktober 2008. SMK fremholdt at verken notatet
eller SMS-ene var underlagt journalføringsplikt. For
notatets del ble dette begrunnet med at det dreide seg
om et organinternt dokument, og at det forelå «lang-
varig praksis» for ikke å journalføre slike dokumen-
ter ved oversendelse til Kredittilsynet og andre kon-
trollorganer. Den manglende journalføringen av

SMS-ene ble på sin side begrunnet med at SMK be-
handlet SMS-er på samme måte som telefonsamtaler.
Sundnes ble imidlertid gitt innsyn i SMS-ene i sin
helhet.

Sundnes brakte deretter saken inn for ombuds-
mannen. 

Etter en gjennomgang av klagen ble det besluttet
å undersøke enkelte sider av saken nærmere. I brev
herfra ble SMK for det første bedt om å utdype den
ovennevnte opplysningen om at det var fast praksis
ved SMK at dokumenter som oversendes et kontroll-
organ ikke ble journalført. Videre ble det bedt om en
nærmere redegjørelse for SMKs syn på om det forelå
journalføringsplikt for SMS-ene. Det ble spesielt
bedt om at SMK kommenterte hvorvidt SMS-er kun-
ne anses som «saksdokumenter» etter offentlighets-
loven 19. juni 1970 nr. 69.

I sitt svar hit fremholdt SMK at notatet fra stats-
sekretær Schjøtt-Pedersen måtte anses som et or-
ganinternt dokument, til tross for at Kredittilsynet
hadde fått en kopi av notatet i forbindelse med sine
undersøkelser. SMK viste i denne sammenheng til
kgl.res. 31.oktober 2008, der Kongen i statsråd hadde
kommet til at notatet var å anse som organinternt et-
ter offentlighetsloven § 5 første ledd. Videre fast-
holdt SMK at SMS-er måtte likestilles med telefon-
samtaler. Dette innebar at SMS-ene som sådan ikke
ble betraktet som saksdokumenter som skulle jour-
nalføres. I den grad en SMS inneholdt opplysninger
av betydning for avgjørelsen i en sak, ville imidlertid
disse opplysningene bli nedtegnet og lagt på saken.
Slike nedtegnelser måtte ifølge SMK betraktes som
organinterne dokumenter. Det ble i denne forbindelse
også vist til at denne forståelsen av regelverket var i
tråd med en uttalelse 22. oktober 2008 fra Kultur- og
kirkedepartementet (KKD). 

På bakgrunn av brevet fra SMK ble det besluttet
å forelegge spørsmålet om journalføring av SMS-er
for KKD, som fastholdt at SMS-er skulle behandles
på samme måte som telefonsamtaler. Dette måtte et-
ter KKDs syn innebære at SMS-er ikke skal journal-
føres, men at det etter omstendighetene kan være en
plikt til å nedtegne opplysninger mottatt per SMS.
Som begrunnelse for dette standpunktet viste KKD
til at SMS-kommunikasjon først og fremst var egnet
til rask og direkte formidling av kortfattede beskje-
der, men at slik kommunikasjon «normalt ikke [kun-
ne anses som] en form for kommunikasjon som alene
[var] tilstrekkelig til å danne grunnlag for en egen
saksbehandling». Det ble også vist til at det foreløpig
ikke var utviklet og implementert tekniske system-
løsninger som enkelt og rutinemessig la til rette for å
fange opp for arkivering og journalføring av tekst-
meldinger som inneholdt opplysninger eller vurde-
ringer av betydning for avgjørelsen i en forvaltnings-
sak.
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Ved avslutningen av saken uttalte jeg:

«1. Innledning – relevant regelverk

Saken gjelder journalføring av et dokument og SMS-
er som ble utferdiget og sendt eller mottatt før 1. ja-
nuar 2009. Min vurdering av saken må derfor ta ut-
gangspunkt i bestemmelsene i offentlighetsloven 19.
juni 1970 nr. 69 og forskrift om offentlege arkiv 11.
desember 1998 nr. 1193 (arkivforskriften) slik denne
lød frem til 1. januar 2009. 

2. Journalføring av notatet som ble oversendt 
Kredittilsynet

Det følger av arkivforskriften § 2-6 første ledd at:

«Eit offentleg organ skal ha ein eller fleire jour-
nalar for registrering av dokument i dei sakene
organet opprettar. I journalen skal ein registrere
alle inngåande og utgåande dokument som etter
offentlegheitslova §§ 2 og 3 må reknast som
saksdokument for organet, dersom dei er gjen-
stand for saksbehandling og har verdi som doku-
mentasjon. Organinterne dokument, jf. §§ 1-1 -
1-3, registrerer organet i journalen så langt orga-
net finn det tenleg.»

Begrepet «organinterne dokumenter» i arkivfor-
skriften § 2-6 første ledd tredje punktum omfatter
ikke alle dokumenter som etter offentlighetsloven § 5
er å anse som «interne». Dokumenter som er nevnt i
§ 5 annet ledd, dvs. dokumenter som regnes som «in-
terne» selv om de ikke er utarbeidet av forvaltnings-
organet selv, vil normalt være underlagt journalfø-
ringsplikt. Derimot må det antas at dokumenter som
nevnt i offentlighetsloven § 5 første ledd, dvs. doku-
menter som et forvaltningsorgan har utarbeidet for
sin interne saksforberedelse, også er å anse som or-
ganinterne dokumenter etter arkivforskriften. Jeg vi-
ser i denne sammenheng også til Fonnes, Arkivhånd-
boken for offentlig forvaltning (Oslo, 2000) s. 113. 

Kongen i statsråd har ved kgl. res. 31. oktober
2008 kommet til at statssekretær Schjøtt-Pedersens
notat er å anse som et organinternt dokument etter of-
fentlighetsloven § 5 første ledd. Den nevnte beslut-
ningen ble fattet etter at notatet var blitt oversendt
Kredittilsynet, og det fremgår også av begrunnelsen i
beslutningen at statsråden har vurdert betydningen av
denne oversendelsen. Etter ombudsmannsloven 22.
juni 1962 nr. 8 § 4 første ledd annet punktum bokstav
b er jeg avskåret fra å overprøve denne vurderingen.
Jeg viser i denne sammenheng til mitt brev 10. no-
vember 2008 til SMK, som også er gjengitt i ombuds-
mannens årsmelding for 2008 på side 48 (Somb-
2008-1). Ettersom et dokument som omfattes av of-
fentlighetsloven § 5 første ledd også vil være å anse
som internt etter arkivforskriften § 2-6 første ledd,
må jeg derfor legge til grunn at dokumentet må anses
som et internt dokument i tilknytning til spørsmålet
om journalføringsplikt. 

Etter arkivforskriften § 2-6 første ledd tredje
punktum skal organinterne dokumenter journalføres
«så langt organet finn det tenleg». Bestemmelsen gir
etter sin ordlyd det enkelte forvaltningsorgan en
skjønnsmessig adgang til å bestemme om og eventu-
elt hva slags organinterne dokumenter som skal jour-
nalføres. Som Sundnes har vært inne på, kan det nok
anføres gode grunner for at enkelte organinterne do-
kumenter bør journalføres. I tråd med ordlyden i § 2-
6 må det imidlertid primært være opp til forvaltnings-
organet selv å vurdere dette. 

Sundnes har i korrespondansen hit også gjort
gjeldende at SMK under enhver omstendighet pliktet
å vurdere journalføringsspørsmålet konkret i relasjon
til det enkelte dokument. Jeg kan ikke se at ordlyden
i arkivforskriften gir holdepunkter for en slik plikt.
Rettslig sett synes det derfor ikke å være noe i veien
for at et forvaltningsorgan har generelle interne ret-
ningslinjer for om og eventuelt i hvilke tilfeller or-
ganinterne dokumenter skal journalføres.

Slik saken er opplyst, foreligger det ikke rettslig
grunnlag for kritikk av at notatet fra statssekretær
Schjøtt-Pedersen ikke ble journalført hos SMK. 

3. Journalføring av SMS-korrespondanse

Etter ordlyden i arkivforskriften § 2-6 første ledd an-
net punktum er det tre vilkår som må være oppfylt for
at et inn- eller utgående dokument skal være under-
lagt journalføringsplikt: For det første må det dreie
seg om et saksdokument etter offentlighetsloven § 3,
for det annet må dokumentet være gjenstand for saks-
behandling, og for det tredje at det må ha verdi som
dokumentasjon.

Begrepet «dokument» er i offentlighetsloven § 3
første ledd annet punktum definert som «en logisk
avgrenset informasjonsmengde som er lagret på et
medium for senere lesing, lytting, fremvisning eller
overføring». Definisjonen i § 3 ble vedtatt samtidig
som tilsvarende definisjoner i forvaltningsloven 10.
februar 1967 § 2 første ledd bokstav f og arkivlova 4.
desember 1992 nr. 126 § 2 første ledd bokstav b. Av
Ot.prp. nr. 56 (1999–2000) s. 15 fremgår det at defi-
nisjonen er ment å være teknologinøytral, og bl.a.
omfatter elektroniske dokumenter og audiovisuelle
informasjonsbærere. 

Dokumentdefinisjonen i offentlighetsloven § 3 er
også kommentert i Justis- og politidepartementets
veileder i offentlighetsloven (2003) på s. 19 flg., hvor
det bl.a. heter:

«Definisjonen er teknologinøytral. Dette medfø-
rer at det er uten betydning hvordan informasjo-
nen er lagret, men det er en forutsetning at infor-
masjonen er lagret på en måte som gjør at den kan
gjenfinnes. Definisjonen dekker både tradisjonel-
le papirdokumenter, inkludert kart, skisser og fo-
tografier, og informasjon som er lagret elektro-
nisk…»
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Det kan ikke være tvilsomt at innholdet i en SMS
må anses som «en logisk avgrenset informasjons-
mengde». Slik saken er opplyst, legger jeg videre til
grunn at både de ut- og inngående meldingene ble la-
gret på statsministerens telefon. Ut fra ordlyden i of-
fentlighetsloven § 3 kan det derfor neppe være tvil-
somt at en lagret SMS utgjør et «dokument» i offent-
lighetslovens og arkivforskriftens forstand.

SMK har gjort gjeldende at SMS-er må likestilles
med telefonsamtaler, som etter gjeldende rett ikke er
å anse som «dokumenter» i offentlighetslovens for-
stand. Jeg kan ikke se at denne sammenligningen er
treffende. En telefonsamtale er en muntlig informa-
sjonsutveksling mellom to eller flere personer, og det
vil ikke være mulig å gi innsyn i selve samtalen i et-
terkant. Ved SMS-korrespondanse blir derimot inn-
og utgående meldinger automatisk lagret på telefo-
nen, og det er derfor fullt mulig å gi offentligheten
innsyn i meldingene. Selv om SMS-korrespondanse
skjer ved bruk av telefon og telefonnettet, er det der-
for mer nærliggende å likestille SMS-korrespondan-
se med f.eks. e-post- og telefakskorrespondanse, som
utvilsomt omfattes av dokumentbegrepet. 

Jeg finner for øvrig grunn til å påpeke at doku-
mentdefinisjonen i offentlighetsloven § 3 er videre-
ført i offentleglova 19. mai 2006 nr. 16 § 4 første
ledd. Offentleglova ble til på et tidspunkt da bruk av
SMS var en alminnelig og utbredt kommunikasjons-
form i Norge. Dersom lovgiveren hadde ment at lo-
vens dokumentbegrep ikke var ment å omfatte SMS-
korrespondanse, ville det derfor vært naturlig at dette
kom til uttrykk ved forberedelsene eller vedtakelsen
av loven. Verken loven selv eller forarbeidene gir
imidlertid holdepunkter for en slik innskrenkende
tolkning.

Det kan derfor ikke være tvilsomt at en SMS er et
«dokument» i offentlighetslovens forstand. Spørs-
målet om en SMS omfattes av bestemmelsene i of-
fentlighetsloven, og etter omstendighetene også av
journalføringsplikten etter arkivforskriften, beror føl-
gelig på om den konkrete SMS-en har et innhold som
gjør den til et «saksdokument» for forvaltningsorga-
net. Som påpekt bl.a. i Frihagen, Offentlighetsloven
(3. utg. 1994) s. 131 er saksdokumentbegrepet ment
å tolkes vidt. De dokumenter som faller utenfor be-
grepet vil i første omgang være rent private brev og
meldinger. For statsråder og andre politikere må det
også trekkes en grense mot brev og meldinger disse
personene mottar i egenskap av å være politikere. Jeg
viser i denne sammenheng også til NOU: 2003 s. 81
flg. og Justis- og politidepartementets veileder i of-
fentleglova, op.cit., s. 21. 

Også for dokumenter som innholdsmessig må
anses å gjelde en forvaltningssak, må det nok imid-
lertid trekkes en nedre grense for hva som med rime-
lighet kan regnes som et «saksdokument». Dette vil

etter omstendighetene kunne være aktuelt for bl.a. e-
brev og SMS-er som utelukkende inneholder praktis-
ke opplysninger eller avklaringer uten direkte betyd-
ning for behandlingen av saken. Basert på en almin-
nelig språkforståelse synes det ikke uten videre na-
turlig å anse slike meldinger som «saksdokumenter»,
og hensynene bak reglene om dokumentoffentlighet
gjør seg heller ikke gjeldende i like sterk grad som for
dokumenter som inneholder opplysninger og anførs-
ler knyttet til selve saken som forvaltningsorganet
behandler. Sett hen til at slik utveksling av praktisk
informasjon mv. må antas å foregå i betydelig om-
fang i den offentlige forvaltning, tilsier også effekti-
vitets- og hensiktsmessighetsbetraktninger at det må
være akseptabelt å avgrense saksdokumentbegrepet
mot denne form for korrespondanse. 

De to SMS-ene som statsminister Stoltenberg
sendte til DnB NOR-sjef Bjerke inneholder for det
første en bekreftelse fra Stoltenberg om at Bjerke
kunne forholde seg til statssekretær Karl Eirik-
Schjøtt Pedersen ved SMK, og at Stoltenberg også
selv var villig til å ha et møte med Bjerke. Det dreier
seg med andre ord om rent praktiske opplysninger,
uten direkte betydning for spørsmålet om utforming
av Regjeringens tiltakspakke mot finanskrisen. I tråd
med redegjørelsen ovenfor, kan disse to SMS-ene
derfor neppe anses som «saksdokumenter» i offent-
lighetslovens forstand. 

For meldingen fra Bjerke til Stoltenberg stiller
saken seg derimot annerledes. I denne meldingen he-
ter det bl.a.:

«Takker for det. Foreløpig er kom god. Tar kon-
takt hvis nødvendig. Volum, 3 år og en stø og be-
roligende statement er det som er viktigst nå!»
(min understrekning)

Som det fremgår av sitatet, inneholder denne
meldingen et innspill vedrørende selve håndteringen
av finanskrisen. Både måten innspillet er utformet på
og det forhold at det kom fra lederen av en sentral ak-
tør i finansmiljøet, tilsier at det var nærliggende at
statsministeren og Regjeringen for øvrig tok innspil-
let i betraktning ved sin videre utforming av tiltaks-
pakken knyttet til finanskrisen. SMS-en fra Bjerke
må på denne bakgrunn anses å ligge innenfor den
innholdsmessige avgrensningen av saksdokumentbe-
grepet. At Bjerkes syn eventuelt var kjent for Stolten-
berg eller hans underordnede fra før av, og eventuelt
også fremgikk av saksdokumenter, kan det i denne
sammenheng ikke legges vekt på. I motsetning til det
som er regelen for nedtegningsplikten for muntlige
opplysninger, jf. forvaltningsloven 10. februar 1967
§ 11 d, forutsetter ikke saksdokumentdefinisjonen i
offentlighetsloven at dokumentet inneholder nye
opplysninger eller anførsler.
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Jeg må på denne bakgrunn konkludere med at
SMS-en fra Bjerke, i motsetning til de to SMS-ene
fra Stoltenberg, var et «saksdokument» i offentlig-
hetslovens forstand. Avgjørende for journalførings-
plikten blir da om dette saksdokumentet også var
«gjenstand for saksbehandling» hos SMK og dessu-
ten «har verdi som dokumentasjon». Slik saken er
opplyst, antar jeg at dette må besvares bekreftende.
Innspillet ble fremsatt overfor lederen for det forvalt-
ningsorganet som i siste omgang vedtok tiltakspak-
ken knyttet til finanskrisen. I tråd med redegjørelsen
ovenfor, må jeg også legge til grunn at både statsmi-
nisteren og regjeringen tok Bjerkes innspill i betrakt-
ning ved denne behandlingen. Heller ikke for jour-
nalføringsplikten kan det da ha betydning om innspil-
let også ble fremsatt i andre anledninger og saksdo-
kumenter. Det at en sentral aktør fremsetter et inn-
spill ved flere anledninger mens en sak er til behand-
ling, og også direkte overfor lederen av organet som
skal fatte endelig avgjørelse i saken, er tvert imot for-
hold som kan ha betydning for hvilken oppmerksom-
het og vekt dette innspillet blir tillagt. Dette gjelder
særlig for saker som den foreliggende, der den ende-
lige avgjørelsen er av sterkt skjønnsmessig og poli-
tisk karakter, og der forskjellige interessegrupper og
aktører kan ha til dels sterkt motstridende interesser.
Det at saken gjelder et politisk omstridt spørsmål, til-
sier på generelt grunnlag også at offentligheten vil ha
en sterk interesse i å se hvilke aktører som har kom-
met med innspill, og på hvilke måter dette har skjedd.
På denne bakgrunn må også vilkåret om at dokumen-
tet må ha «verdi som dokumentasjon» anses oppfylt.

KKD har i korrespondansen hit vist til at departe-
mentene og SMK ikke har tekniske systemer som
legger til rette for å journalføre SMS-er som omfattes
av journalføringsplikten etter arkivforskriften § 2-6.
Den teknologinøytrale definisjonen av «saksdoku-
menter» som arkivforskriften § 2-6 bygger på er gitt
som lov. Det ligger i sakens natur at et offentlighets-
og journalføringsregelverk som bygger på en slik
teknologinøytral definisjon vil være mer ressurskre-
vende og medføre flere praktiske utfordringer enn et
regelverk som bygger på et mer tradisjonelt doku-
mentbegrep. Når det ved lov er truffet bestemmelser
som medfører praktiske ulemper og behov for økt
ressursbruk, må forvaltningen følge dette opp gjen-
nom administrative og budsjettmessige disposisjo-
ner. Så lenge det ikke eksisterer tekniske løsninger
som gjør at journalpliktige SMS-er blir journalført
rutinemessig, må det enkelte forvaltningsorgan påse
at dets embets- og tjenestemenn sørger for at de
SMS-er vedkommende mottar blir journalført i den
grad arkivforskriften foreskriver. Offentlige embets-
og tjenestemenn har en alminnelig plikt til å sørge for
at saksdokumenter adressert til seg personlig, blir
journalført. Det samme må gjelde for saksdokumen-

ter som embets- eller tjenestemannen mottar per
SMS.

4. Avsluttende bemerkninger

Som det fremgår ovenfor, må det anses som et brudd
på gjeldende regelverk at SMS-en fra DnB NOR-sjef
Rune Bjerke til statsminister Jens Stoltenberg ikke
ble journalført hos SMK. Denne hendelsen ligger
imidlertid en del tilbake i tid, og jeg finner det derfor
ikke nødvendig å be SMK følge opp dette konkrete
forholdet. Derimot har behandlingen av saken her av-
dekket at SMKs generelle praksis for journalføring
av SMS-korrespondanse er i strid med det gjeldende
regelverket, og jeg forutsetter at SMK sørger for å
legge om denne praksisen.

Jeg ber om å bli holdt orientert om den videre ut-
viklingen.»

Driftstilskudd, konsesjoner og boplikt

42.

Klage over avslag på søknad om tildeling av ra-
diofrekvens

(Sak 2008/1474)

Saken reiste spørsmål om det var begått feil i forbin-
delse med at NRK i Samferdselsdepartementets ved-
tak 10. desember 2007 ble tildelt frekvensressursen
93 MHz fra Tryvannssenderen på bekostning av P4
Radio Hele Norge AS (P4). Ombudsmannen konklu-
derte med at det knyttet seg begrunnet tvil til om til-
delingen hadde vært gjennomført etter gjeldende
rettsregler. Det kunne ikke utelukkes at feilen hadde
virket bestemmende for vedtakets innhold, og depar-
tementet ble bedt om å vurdere saken på nytt.

P4 har konsesjon for å drive riksdekkende, reklame-
finansiert allmennkringkasting i FM-båndene, jf.
kringkastingsloven § 2-1. I tillegg til konsesjon kre-
ver P4s kringkastingsvirksomhet frekvenstillatelse i
medhold av lov om elektronisk kommunikasjon 4.
juli 2003 nr. 83 (ekomloven) kapittel 6. Det er Post-
og teletilsynet og/eller Samferdselsdepartementet
som tildeler disse tillatelsene. P4 søkte i brev 12. juli
2007 om tildeling av radiofrekvensen 93 MHz fra
Tryvannssenderen med virkning fra 1. januar 2007.
Bakgrunnen for søknaden var at P4 i dag har dårlig
og begrenset dekning særlig i Asker og Bærum. En
tildeling av den nevnte frekvensen ville blant annet
innebære at 150.000 flere beboere i Oslo-området,
herunder i underkant av 60.000 i Asker og Bærum,
ville få innendørs FM-dekning av P4. Søknaden ble
avslått av Samferdselsdepartementet i vedtak 10. de-
sember 2007, rettet til NRK. Vedtaket lød på at
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NRKs søknad om forlengelse til og med 31. desem-
ber 2013 av frekvenstillatelse nr. 100837 innvilges.
Samtidig fremgikk det at P4s søknad om å bli tildelt
frekvensressursen 93 MHz avslås.

Departementets vedtak ble angrepet på flere for-
skjellige grunnlag, og P4 hadde rettslige innsigelser
både til prosedyren ved tildelingen og til den konkre-
te skjønnsutøvelsen.

For det første hevdet P4 at en direktetildeling til
NRK var i strid med de prosedyrer for tildeling av
frekvenstillatelser som fulgte av loven og det under-
liggende EU-regelverket, og som i stedet ga anvis-
ning på en prosedyre basert på konkurranse.

For det andre anførte P4 at departementet hadde
lagt uriktige faktiske forhold til grunn når det gjaldt
konsekvensene av at NRKs søknad ble tatt til følge
og P4s søknad avslått. P4 satte i denne forbindelse
spørsmålstegn ved om NRK Alltid Nyheter utgjorde
en del av NRKs allmennkringkastingstilbud.

For det tredje mente P4 at den konkrete skjønns-
utøvelsen fremstod som mangelfull og vilkårlig. Det
ble vist til at departementet nokså inngående hadde
drøftet konsekvensene av å stanse de analoge sendin-
gene av NRK Alltid Nyheter, men bare i liten utstrek-
ning vurdert hvilken betydning en tildeling til P4 vil-
le ha for oppfyllelsen av P4s allmennkringkastings-
oppdrag.

Endelig stilte P4 spørsmål om departementet
hadde oppfylt sin utredningsplikt i saken. Det ble
fremholdt at begrunnelsen for vedtaket ga grunn til å
anta at det ansvarlige departement bare i begrenset
grad selv hadde utredet eller foretatt en selvstendig
vurdering av sakens faktiske og rettslige sider, men
kun lagt Kulturdepartementets opplysninger og vur-
deringer til grunn uten en nærmere prøving av om de
var korrekte eller hensiktsmessige. I denne sammen-
heng ble det vist til at Kulturdepartementet ved kul-
turministeren også utgjorde generalforsamlingen i
det statlig eide NRK AS.

Samferdselsdepartementet ble i brev herfra bedt
om å ta stilling til P4s anførsler.

For så vidt gjaldt prosedyren, ble departementet
bedt om å utdype noe nærmere bakgrunnen for at
«det etter departementets vurdering [faller] innenfor
rammen av ekomloven og tillatelsesdirektivet å di-
rektetildele NRK en forlenget frekvenstillatelse ut
2013 uten kunngjøring av frekvenskapasiteten, selv
om P4 har meldt sin interesse for deler av frekven-
skapasiteten» som det het i vedtak 10. desember
2007. Departementet ble særlig bedt om å redegjøre
for hvorvidt myndighetene hadde adgang til å bygge
på materielle og prosessuelle regler som fremgikk av
direktiver som ikke i sin helhet var gjennomført i
norsk intern rett, spesielt når disse ble benyttet for å
begrense privates rettigheter. Også for det tilfellet at
tillatelsesdirektivet ble lagt til grunn i saken, ble de-

partementet bedt om å presisere hvilke nærmere be-
stemmelser i direktivet som hjemlet en direktetilde-
ling til NRK.

Når det gjaldt den konkrete skjønnsutøvelsen, ble
departementet bedt om å gi en mer utfyllende rede-
gjørelse av om og eventuelt i hvilken grad opprett-
holdelsen av NRK Alltid Nyheter var en viktig og
nødvendig del av NRKs allmennkringkastingstilbud.
Departementet ble også bedt om å ta stilling til hvor-
vidt man i større utstrekning burde ha vurdert betyd-
ningen av en tildeling til P4 for P4s oppfyllelse av
sine allmennkringkastingsforpliktelser.

Under henvisning til forvaltningsloven § 17, jf.
ekomloven § 9-1, ble departementet også bedt om å
opplyse hvorvidt saken var blitt tilstrekkelig utredet
innen vedtaket ble truffet, herunder i hvilken utstrek-
ning konsekvensene for P4 av et avslag var blitt be-
lyst.

Samferdselsdepartementet ga et omfattende svar.
Til spørsmålet om tildelingsprosedyren hadde vært i
overensstemmelse med det som ekomloven og det
underliggende EU-regelverket ga anvisning på, be-
kreftet departementet at ved overskuddsetterspørsel
etter frekvensressurser foreskrev ekomloven § 6-4 i
utgangspunktet en konkurranseprosedyre, men det
ble vist til at «Norge har en fast og langvarig praksis
med direktetildeling til NRK som kringkaster med
særlig pålagte oppgaver av allmenn økonomisk be-
tydning (allmennkringkastingsforpliktelsene)». De-
partementet fremholdt deretter at:

«myndigheters praksis [er] en anerkjent rettskil-
defaktor. Det vises her blant annet til Torstein
Eckhoffs Rettskildelære. Det følger videre av
Eckhoffs Rettskildelære at det ikke kan oppstilles
faste kriterier for når praksis er rettsskapende.
Hvor utbredt, fast og langvarig vedkommende
praksis er, vil kunne være momenter av betyd-
ning.»

Departementet fortsatte med å påvise «en langva-
rig og ensrettet forvaltningspraksis» når det gjaldt
allmennkringkasteres særlige rett til frekvenser av-
satt til kringkastingsformål, herunder NRKs helt spe-
sielle stilling i norsk kringkastingshistorie med lang
tradisjon for direktetildeling av frekvenstillatelser.
Om nyere praksis het det:

«Etter ekomlovens tilblivelse har direktetildelin-
gen blant annet funnet sted gjennom tildelingen
av NRKs frekvenstillatelser for analog transmi-
sjon av allmennkringkasteren P1 med hjemmel i
ekomloven § 6-2, jf. brev til NRK fra Post- og te-
letilsynet datert 14. november 2005:

”Tildelingen av sendertillatelser etter slike
unntaksprosedyrer innebærer en særlig rett for
NRK (…) Ref. direktiv 2002/77, konkurransedi-
rektivet, særlig artikkel 4 jf. artikkel 2. Tildeling
av særlige og eksklusive rettigheter er i utgangs-
punktet forbudt, men det kan innenfor rammen av
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direktiv 2002/77 artikkel 4 og direktiv 2002/20
artikkel 5 (2) gjennomføres dersom slik tildeling
er til fordel for en kringkaster med et definert all-
mennkringkastingsoppdrag.”»

Samferdselsdepartementet mente videre at prose-
dyren med direktetildeling til NRK kunne forankres
både direkte i EØS-avtalens hoveddel samt i EUs di-
rektivpakke på ekomområdet som var inntatt i EØS-
avtalen gjennom henvisning i vedlegg. Det ble pekt
på EØS-avtalen artikkel 59 (2) som åpner for å vekt-
legge allmenne hensyn ved tildelingen av frekvenser.
Departementet uttalte at det tolket bestemmelsen dit
hen at nasjonale myndigheter her var gitt en rett til å
fravike EØS-avtalens generelle konkurranseregler i
tilknytning til frekvensutlysninger i tilfeller der fore-
taket var blitt tillagt oppgaven å utføre tjenester av
«almen økonomisk betydning», og der de generelle
konkurransereglene rettslig eller faktisk hindret fore-
taket å utføre de særlige oppgaver som det var blitt
pålagt. I slike tilfeller måtte en direktetildeling av fre-
kvensene være tillatt.

Departementet gikk så inn på de detaljerte regle-
ne i direktivpakken, og hevdet at tillatelsesdirektivet
artikkel 5 (2) åpnet for at myndighetene kunne vedta
særskilte kriterier og prosedyrer for tildeling av ra-
diofrekvenser til kringkastere som var utpekt til å ut-
føre særskilte oppdrag for å ivareta almene interesser
i samsvar med EØS-reglene. Det ble fremhevet at
disse særskilte prosedyrene:

«følger av fast og langvarig praksis med direkte-
tildeling til kringkastere med særlige pålagte
oppgaver. Disse særlige pålagte oppgavene er
nært knyttet til innholdsregulering og audiovisu-
elle retningslinjer, typisk allmennkringkastings-
forpliktelser.»

Departementet oppsummerte deretter sitt syn på
denne måten:

«Tillatelsesdirektivet artikkel 5 (2) med henvis-
ning til rammedirektivet artikkel 1 (3) gir de na-
sjonale myndigheter adgang til å fravike tilde-
lingsprosedyren oppstilt i ekomloven § 6-4, en
direktetildeling av frekvensressurser til kringkas-
tere med særlig pålagte allmennkringkastingsfor-
pliktelser strider således ikke med folkerettslige
forpliktelser.»

Det ble også vist til en artikkel av Hans Petter
Graver i Lov og Rett nr. 4/5 2004 «Konsesjoner og
konkurranse – om krav fra fellesskapsretten til prose-
dyrer med tildeling av offentlige tillatelser», og sær-
lig side 240-241 i artikkelen hvor det het:

«Direktivene inneholder ingen klare føringer på
utformingen av saksbehandlingsreglene og hvor-
dan valget av dem som skal få konsesjon skal skje
…

Vi ser … at det på området for sekundærre-
gelverk ikke er noen enhetlig tilnærming til bruk
av konsesjoner, konsesjonsvilkår eller saksbe-
handling for å fremme konkurranse og likebe-
handling. Dette er uttrykk for at de krav som stil-
les, må tilpasses de aktuelle tekniske, økonomis-
ke og politiske forhold.» (departementets uth.)

Etter å ha konkludert med at prosedyren med di-
rektetildeling kunne forankres både direkte i EØS-
avtalens hoveddel og i direktivpakken – med støtte i
juridisk teori – gikk departementet over til å se på det
materielle innholdet av vedtaket, dvs. den konkrete
skjønnsutøvelsen. Det fremgikk at svarene i stor grad
bygget på en korrespondanse med Kirke- og kultur-
departementet.

Her ble det blant annet fremholdt at produksjon
og formidling av nyhets- og aktualitetsområder var
en av hjørnesteinene i NRKs allmennkringkastings-
oppdrag, at NRK Alltid Nyheter bidro til oppfyllelse
av disse målsetningene ved å levere et bredt tilbud av
aktualitetsstoff til en stor del av befolkningen samt at
NRK Alltid Nyheter representerte et nyhets- og aktu-
alitetsbasert tilbud av en art som ikke var tilgjengelig
gjennom kommersiell radio. Det forhold at NRK All-
tid Nyheter bare nådde en del av befolkningen, kunne
ikke bety at kanalen ikke var en del av NRKs all-
mennkringkastingstilbud. Det ble også vist til at
NRKs generalforsamling eksplisitt hadde vedtatt at
«Alltid-kanalene» fortsatt skulle inngå som en del av
NRKs tilbud i FM-nettet, og at generalforsamlingen
gjennom sin myndighet til å fastsette og endre ved-
tektsbestemmelsene måtte ha en vid adgang til å de-
finere det nærmere innholdet av NRKs allmenn-
kringkastingsoppdrag. Til P4s innvending om at en
slukking av NRK Alltid Nyheter på FM-nettet ikke
ville få noen konsekvenser for sendingene på DAB,
ble det uttalt at mangelen på DAB-radioer medførte
at en slukking på FM-nettet rent faktisk ville innebæ-
re at en relativt stor del av befolkningen mistet tilgan-
gen til dette tilbudet, og at NRKs allmennkringkas-
tingstilbud dermed ble vesentlig innskrenket.

Til anførselen om at skjønnsutøvelsen fremstod
som mangelfull og vilkårlig ved at konsekvensene av
en tildeling til P4 for P4s utføring av sitt allmenn-
kringkastingsoppdrag ikke var berørt, uttalte departe-
mentet:

«Slik departementet ser det ville en avveining
dermed ikke vært mellom hensynet til P4s all-
mennkringkastingsoppdrag og formidlingen av
NRK Alltid Nyheter, men mellom hensynet til
P4s kommersielle interesser i bedre geografisk
dekning og hensynet til formidlingen av NRKs
allmennkringkastingstilbud. Departementet kan
vanskelig se at dette skulle vært nærmere vurdert
i tildelingsvedtaket, gitt at vedtaket er begrunnet
i unntaksprosedyren for bl.a. allmennkringkaste-
re i direktiv 2002/20/EF.»
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Departementet understreket at P4s allmennkring-
kastingsoppdrag var et sett forpliktelser som P4 had-
de påtatt seg i bytte mot å få tildelt knappe frekvens-
ressurser. Konsesjonen var gitt med utgangspunkt i
en konsesjonsutlysning der de sendere og frekvenser
konsesjonen gjaldt og den dekningsgrad dette inne-
bar, uttrykkelig fremgikk. Dersom en tildeling av be-
dre frekvenser skulle styrket oppfyllingen av all-
mennkringkastingsoppdraget, måtte den etter depar-
tementets vurdering vært ledsaget av en tilsvarende
styrking av forpliktelsene i konsesjonen. Noe annet
ville etter departementets oppfatning antagelig inne-
bære at det ble ytet statsstøtte til P4. En tildeling av
frekvensen som disponeres av NRK Alltid Nyheter,
ville utvilsomt gitt P4 en kommersiell fordel ettersom
den geografiske dekning i et befolkningsrikt område
ville blitt bedret, men etter departementets syn ville
ikke tildelingen påvirket oppfyllelsen av det all-
mennkringkastingsoppdrag P4 var gitt gjennom sin
konsesjon.

Når det gjaldt utredningsplikten, ble det vist til at
en rekke av vurderingene som lå til grunn for vedta-
ket henhørte under Kirke- og kulturdepartementet,
eksempelvis hva som nærmere lå i allmennkringkas-
tingsbegrepet. Det var på denne bakgrunn at Sam-
ferdselsdepartementet hadde innhentet synspunkter
derfra i tråd med hva som er vanlig forvaltningsprak-
sis.

Avslutningsvis het det i brevet fra departementet:

«Samferdselsdepartementet erkjenner at vedtaket
av 10. desember 2007 kunne vært utdypet noe
mer, ikke minst kunne hjemmelsgrunnlaget vært
klargjort ytterligere. Samferdselsdepartementet
har imidlertid lagt til grunn at P4 er en profesjo-
nell, kommersiell aktør med lang fartstid som må
antas å være kjent med at det gjennom en lang tid
har vært vanlig med direktetildeling til NRK på
bakgrunn av deres allmennkringkastingsforplik-
telser.

Samferdselsdepartementet har gjennom den-
ne prosessen tatt inn over seg at denne delen av
frekvensforvaltningen kunne vært tjent med en
klargjøring direkte i ekomloven. Departementet
vil derfor ved neste lovrevisjon vurdere å frem-
sette forslag om at regelen om direktetildeling til
kringkastere med særlig pålagte kringkastings-
forpliktelser fastsettes i lovs form.»

P4 kom med merknader til departementets svar
hvor det igjen ble fremholdt at ekomloven oppstilte
en unntaksfri skal-regel om at myndighetene ved
overskuddsetterspørsel etter frekvensressurser tildel-
te frekvenstillatelser i tråd med en prosedyre som ba-
serte seg på utlyste objektive, transparente, ikke-dis-
kriminerende og forholdsmessige utvelgelseskriteri-
er, jf. ekomloven § 6-4. P4 hevdet også at departe-
mentets rettsoppfatning om at dersom (i) almene hen-
syn taler for det og (ii) det ikke er i strid med folke-
rettslige forpliktelser «skal kringkastere med særlig

pålagte allmennkringkastingsforpliktelser gis for-
rang», ikke hadde forankring verken i ekomloven,
andre lover eller forskrifter eller øvrige internrettsli-
ge rettsgrunnlag. Riktignok forelå det en (ikke-im-
plementert) adgang til å gi generelle unntaksregler
om direktetildeling i det bakenforliggende felles-
skapsrettslige regelverket, men etter P4s oppfatning
var en forvaltningspraksis med direktetildeling til
NRK ikke tilstrekkelig til å oppfylle direktivets krav
om at det måtte vedtas slike særskilte unntaksprose-
dyrer. For dette måtte det i det minste kreves at prak-
sisen var tilstrekkelig fast, langvarig og kjent. P4
hevdet også at eldre forvaltningspraksis ikke kunne
være relevant siden situasjonene ikke var sammen-
lignbare:

«Når det gjelder hvilken praksis som er relevant,
må det etter vårt syn være tale om tildeling av be-
grensede frekvensressurser til NRK Alltid Nyhe-
ter eller andre av Alltid-kanalene på bekostning
av P4 eller andre kommersielle aktører med kon-
sesjonspålagte almenkringkastingsforpliktelser
fra tiden etter at ekomloven trådte i kraft. Etter
hva vi er kjent med, er antallet frekvenser tildelt
i denne perioden begrenset.»

Dessuten mente P4 at unntaksprosedyrene som
direktivene ga anvisning på, ikke var anvendelige i
denne saken siden det her ikke var tale om å tildele
radiofrekvensen til en kringkaster som hadde blitt ut-
pekt til å utføre særskilte oppdrag for å ivareta alme-
ne interesser i samsvar med EØS-reglene. Det var på
det rene at NRK Alltid Nyheter ikke var en del av
NRKs kjernevirksomhet. Etter P4s syn befant kana-
len seg i beste fall i ytterkanten av NRKs allmenn-
kringkastingstilbud, og den var derfor ikke nødven-
dig for oppfyllelsen av NRKs allmennkringkastings-
forpliktelser. Kanalens eksistensberettigelse var iføl-
ge P4 å fungere som et tidsbegrenset «lokkemiddel»
på FM-båndet for å trekke brukergrupper over til
DAB når FM-sendingene ble slukket.

P4 gjentok for øvrig sine tidligere innvendinger
for så vidt gjaldt den konkrete skjønnsutøvelsen som
lå til grunn for tildelingen til NRK.

P4s merknader ble oversendt Samferdselsdepar-
tementet sammen med noen utdypende spørsmål som
spesielt vedrørte tildelingsprosedyren og forholdet
mellom ekomloven og Norges internasjonale forplik-
telser på området. Departementet redegjorde for sitt
syn:

«Det er etter departementets syn mulig å tolke
ekomloven § 6-4 innskrenkende på bakgrunn av
en direktivkonform fortolkning av EUs direktiv-
pakke for elektronisk kommunikasjon og fast,
langvarig forvaltningspraksis med direktetilde-
ling av frekvenser til NRK på bakgrunn av deres
allmennkringkastingsforpliktelser (…)

Videre vises det til at ekomloven pga. målset-
ning om samtidig harmonisering av ekomlovgiv-
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ningen innenfor EØS-området, kom til under me-
get knappe tidsfrister (…) Dette tilfellet som her
behandles, viser etter vårt syn at det innenfor
knappe tidsrammer har vært vanskelig å ta inn
over seg endringene i markedet og koordinere på
en måte som gir full forutberegnelighet for alle
markedsaktører. Som vi viser til i brev av 27. no-
vember 2008 er det ikke annet vi kan gjøre med
det på det nåværende tidspunkt, enn å bidra til å
klargjøre loven på dette punkt ved neste lovend-
ring.»

Videre viste departementet til presumsjonsprin-
sippet og prinsippet om direktivkonform fortolkning
i EØS-retten som etter departementets oppfatning
innebar at «rettsanvendere skal fortolke nasjonal rett
innskrenkende så langt som mulig for å gi EU-retten
virkning», og uttalte i denne anledning:

«I denne sak er spørsmålet om en kan legge vekt
på EØS-avtalens regler og direktivene som ikke
(i sin helhet) er gjennomført i nasjonal rett. Sam-
ferdselsdepartementet fremhever at det her i den-
ne sak ikke er tale om "klar motstrid" mellom
ekomlovens regler om tildeling av frekvenser og
direktivene. Når det følger av Finnanger I-saken
at "norske lovregler i videst mulig omfang skal
tolkes i overenstemmelse med de direktiver vi er
bundet av" taler dette sterkt for at reglene i ram-
medirektivet og tilgangsdirektivet må tillegges
betydelig vekt.»

Etter å ha gått nærmere inn på forarbeidene til
ekomloven for å undersøke om motstriden var tilsik-
tet fra lovgivers side, konkluderte departementet slik:

«Dette medfører at myndighetene har lagt til rette
for harmonisering med EU-lovgivningen, både
gjennom lov/forskrifter og gjennom den løpende
forvaltningen av regelverket. Lovteksten i ekom-
loven og ordlyden i loven er også forenklet for å
tilpasse norsk lovgivningstradisjon og norske
markedsforhold. Uttalelsene viser at motstrid
mellom ekomloven og direktivene ikke har vært
tilsiktet. Dette åpner etter vårt syn for å foreta en
direktivkonform fortolkning av ekomloven i
samsvar med EØS-avtalen og direktivene.»

Ved avslutningen av saken uttalte jeg:

«Både NRK og P4 søkte om å få tildelt frekvensres-
sursen 93 MHz fra Tryvannsenderen som ville bli le-
dig når NRKs frekvenstillatelse 1000837 utløp
31. desember 2007. Den omstridte frekvensen ble
brukt, og brukes stadig i dag, til distribusjon av kana-
len NRK Alltid Nyheter. Det forelå altså to konkur-
rerende søknader til den frekvensressursen som ble
ledig fra 1. januar 2008. Jeg tar først stilling til om
overskuddsetterspørselen utløste krav til fremgangs-
måten ved tildelingen av frekvenstillatelsen.

Det er naturlig å ta utgangspunkt i ekomloven
§ 6-4, som har stått sentralt i undersøkelsen av saken.
Bestemmelsen lyder:

«§ 6-4Fremgangsmåte ved begrensning av 
antallet frekvenstillatelser

Myndigheten kan begrense antallet tillatel-
ser til bruk av nærmere bestemte frekvenser i det
elektromagnetiske frekvensspekteret dersom det-
te er nødvendig for å ivareta brukernes interesser
og for å legge til rette for bærekraftig konkurran-
se. Begrensning av antallet frekvenstillatelser
skal skje i samsvar med følgende
fremgangsmåte:

1. interesserte skal gis anledning til å uttale seg
i samsvar med § 9-2

2. avgjørelse om å begrense antallet tillatelser
til bruk av frekvenser skal begrunnes og of-
fentliggjøres

3. interesserte skal inviteres til å søke de ledige
frekvenstillatelsene.
Ved utlysing av et begrenset antall tillatelser

skal utvelgelseskriteriene være objektive, trans-
parente, ikke-diskriminerende og forholdsmessi-
ge.»

Innholdet av bestemmelsen er nærmere avklart i
forarbeidene, jf. merknadene til § 6-4 i Ot.prp. nr. 58
(2002-2003) s. 111:

«Når det er større etterspørsel etter frekvenstilla-
telser enn tilgjengelig frekvensmengde, må antal-
let frekvenstillatelser begrenses. Myndigheten
fordeler tilgjengelige frekvensressurser.

Når myndigheten ikke kjenner forholdet
mellom etterspørsel og tilbud i forhold til det to-
tale antall frekvenstillatelser som kan gis, inntrer
krav om prosedyrer for gjennomføringen av fre-
kvenstildelingen. Før frekvenstildeling gjennom-
føres skal allmennheten gis anledning til å uttryk-
ke sitt syn på begrensningen av antallet frekven-
stillatelser gjennom offentlig høring. Etter å ha
gitt allmennheten adgang til å fremme sine syns-
punkter fatter myndigheten en beslutning som of-
fentliggjøres. Det begrensede antall frekvenstil-
latelser skal deretter tilbys til allmennheten ved at
interesserte inviteres til å søke de ledige tillatel-
sene. Invitasjonen må inneholde opplysninger
som er tilstrekkelig til at potensielle deltagere i
konkurransen om frekvenstillatelser kan vurdere
om de vil delta.

I forbindelse med fordelingen av frekvenstil-
latelsene må det oppstilles kriterier for hvordan
den eller de som skal få frekvenstillatelse skal pe-
kes ut. Kriteriene skal være objektive, transpa-
rente ikke-diskriminerende og forholdsmessige
(proporsjonale). I utgangspunktet kan budgivnin-
gen gjennomføres på to måter: Gjennom auksjon
hvor det betales med penger eller ved at det bys
med annet enn penger (utbygging). Eksempel på
sistnevnte er ”skjønnhetskonkurranse”. Avgjø-
relse gjennom en auksjon hvor det betales med
penger er objektiv, transparent, ikke-diskrimine-
rende og forholdsmessig. I en konkurranse hvor
det bys med annet enn penger, må myndigheten
fatte en beslutning basert på et sett med utvelgel-
seskriterier som må tilfredsstille kravene om ob-
jektivitet, transparens, ikke-diskriminering og
forholdsmessighet.»
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Samferdselsdepartementet har tilsynelatende
ikke bestridt at ekomloven i utgangspunktet gir an-
visning på en konkurranseprosedyre i et tilfelle som
det foreliggende, jf. blant annet vedtaket 10. desem-
ber 2007 hvor det heter:

«Utgangspunktet i henhold til ekomloven er at
alle skal gis mulighet til å konkurrere om fre-
kvenstillatelser når det finnes et begrenset antall,
og det må legges til grunn at det er overskuddset-
terspørsel for den ressursmengde som er tilgjen-
gelig (som i tilfellet 93 MHz). Dette innebærer
blant annet at fordelingen av tillatelser skal gjen-
nomføres ved en konkurrerende prosedyre hvor
utvelgelseskriteriene er åpne, transparente og
ikke-diskriminerende. En tillatelse skal som ho-
vedregel fordeles ved en auksjon hvor det betales
kontant, eller ved en auksjon hvor det betales
med annet enn penger, typisk geografisk dekning
og utbyggingstakt (såkalt skjønnhetskonkurran-
se).»

Til tross for det overnevnte besluttet departemen-
tet å tildele frekvenstillatelsen direkte til NRK, uten
utlysning av den ledige frekvensressursen, under
henvisning til «unntaksprosedyren» i EU-direktiv
2002/20/EF (tillatelsesdirektivet). Et sentralt spørs-
mål i saken har vært hvordan denne «motstriden»
mellom ekomloven og det underliggende felles-
skapsrettslige rammeverk skal løses. Etter sin ordlyd
åpner ekomloven § 6-4 ikke for noen unntaksprose-
dyrer.

Det følger klart av forarbeidene til ekomloven at
den var ment å gjennomføre de folkerettslige forplik-
telser som fulgte av at EUs direktivpakke på ekomo-
mrådet ble tatt inn i EØS-avtalen, jf. for eksempel
Ot.prp. nr. 58 (2002-2003) s. 8:

«Rettsaktene [EUs direktivpakke på ekomområ-
det] er en del av reguleringen av det indre mar-
ked, og vil bli tatt inn i EØS-avtalen med tilsva-
rende frister for gjennomføring i Norge. Gjen-
nom lovforslaget her foreslås det at disse rettsak-
tene tas inn i norsk rett, og at det legges til rette
for harmonisering med EU-lovgivningen både
gjennom lov/forskrifter og gjennom den løpende
forvaltning av regelverket. Harmoniserte ramme-
betingelser sikrer norske virksomheter med akti-
viteter innenfor EØS-området lik behandling
innenfor hele EØS-området som den de er kjent
med i Norge.» (min uth.)

Denne forhistorien gjør det rimelig å oppstille en
presumsjon om at det vil være samsvar mellom lo-
vens bestemmelser og de internasjonale forpliktelser
den var ment å gjennomføre. En eventuell motstrid,
iallfall en tilsiktet sådan, vil ha en sterk formodning
mot seg. Med tanke på at ekomloven er en gjennom-
føring av direktivpakken på ekomområdet, må det vi-
dere være på det rene at bakgrunnsretten vil komme
inn som en vesentlig tolkningsfaktor ved den nærme-
re utlegning av bestemmelsene i loven.

Etter tillatelsesdirektivet artikkel 3 er utgangs-
punktet at medlemsstatene skal sikre fri adgang til å
utby elektroniske kommunikasjonsnett og -tjenester.
Samtidig erkjennes det at det kan være nødvendig for
myndighetene – blant annet av hensyn til skadelig in-
terferens – å gjøre bruken av radiofrekvenser avhen-
gig av individuelle bruksrettigheter. Artikkel 5 i di-
rektivet forteller på hvilke nærmere vilkår bruken
kan gjøres avhengig av individuelle bruksrettigheter
og stiller samtidig krav til prosedyren ved tildeling av
individuelle frekvenstillatelser. Jeg er imidlertid enig
med P4 i at artikkel 5 ikke får anvendelse på konkur-
ransetilfellene, som vi står overfor i angjeldende sak.
En slik utlegning av bestemmelsen har støtte i ordly-
den, jf. artikkel 5 nr. 2 som i den danske oversettelsen
av direktivet lyder:

«2. Hvor det er nødvendig at tildele individuelle
brugsrettigheter til radiofrekvenser og numre, til-
deler medlemsstaterne efter anmodning sådanne
rettigheder til enhver virksomhed, der udbyder
eller bruger net eller tjenester i henhold til den
generelle tilladelse, med forbehold af artikel …
7…

Med forbehold af særlige kriterier og proce-
durer, som medlemsstaterne fastsætter for tilde-
ling av brugsret til radiofrekvenser til udbydere
af radio- eller tv-spredningsvirksomhed med
henblikk på mål af almen interesse under over-
holdelse af fællesskabsretten, tildeles sådanne
brugsrettigheder gennem åbne, ikkediskrimine-
rende og transparente procedurer …» (min uth.)

Videre heter det i artikkel 5 nr. 5:

«5. Medlemsstaterne må ikke begrænse det antal
brugsrettigheder, der skal tildeles, undtagen hvor
dette er nødvendig for at sikre en effektiv anven-
delse af radiofrekvenser, jf. artikel 7.» (min uth.)

Det er ikke tvilsomt at det på FM-båndet er slik
knapphet på frekvensressurser at antallet frekvenstil-
latelser som gis, må begrenses. I vår sak var den ak-
tuelle frekvensen 93 MHz fra Tryvannssenderen. Det
forelå (minst) to konkurrerende søknader til den ak-
tuelle radiofrekvensen. I et slikt tilfelle er man etter
min mening utenfor det som artikkel 5 regulerer. Ar-
tikkel 5 må etter min mening forbeholdes tilfellene
der det ikke foreligger konkurrerende søknader om
samme frekvensressurs og der antallet frekvenstilla-
telser ikke er begrenset, typisk fordi det stadig er le-
dig kapasitet på sendernettet.

Departementet på sin side har sterkt fremholdt at
en direktetildeling kan forankres nettopp i artikkel 5
nr. 2 (Med forbehold af særlige kriterier og procedu-
rer som medlemsstaterne fastsætter etc.). Etter mitt
syn viser imidlertid henvisningene til artikkel 7 som
fremhevet over, at når det gjelder konkurransetilfel-
lene så reguleres disse uttømmende av sistnevnte
spesialregel. Synspunktet at artikkel 5 ikke omfatter
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et tilfelle som i vår sak, har også støtte hos Graver i
nevnte artikkel i Lov og Rett nr. 4/5 2004 s. 239 hvor
det heter:

«Bare der det er nødvendig å tildele individuelle
bruksrettigheter til radiofrekvenser og numre,
kan antallet bruksrettigheter begrenses og gjøres
avhengig av konsesjon … Den aktuelle bestem-
melse i direktivet når det gjelder tildeling og vil-
kår for en frekvenstillatelse, er artikkel 7.»

Her nevnes ikke artikkel 5 i det hele tatt. Artikkel
7 har i den danske oversettelsen av direktivet over-
skriften Procedure for begrænsning af det antal
brugsrettigheder til radiofrekvenser, der vil blive til-
delt, og den relevante passus for vår sak er nr. 3:

«3. Hvis det er nødvendigt at begrænse tildelin-
gen av brugsrettigheter til radiofrekvenser, tilde-
ler medlemsstaterne sådanne rettigheder på
grunnlag av udvælgelseskriterier, som skal være
objektive, transparente, ikke-diskriminerende og
forholdsmæssigt afpassede.»

Som Graver viser på s. 240-241, og som departe-
mentet også har trukket frem til støtte for sin sak, leg-
ger ikke artikkel 7 noen klare føringer på utformin-
gen av saksbehandlingsreglene og hvordan valget av
dem som skal få konsesjon skal skje. I sin endelige
rapport i forbindelse med lovgivningsarbeidet –
KOM (2000) 239 endelig MEDDELELSE FRA
KOMMISSIONEN Resultaterne af den offentlige
hoering om revurdering af kommunikationslovgiv-
ningen i 1999 og vejledende principper for de nye
rammebestemmelser – viste Kommisjonen i denne
sammenheng særlig til nærhetsprinsippet og at de en-
kelte medlemsstater hadde rett til selv å treffe beslut-
ning om hvilke tildelingsordninger som egnet seg
best i det angjeldende land, jf. pkt 2.4.2 i rapporten.
Likefullt følger det av direktivet at ved knapphet på
frekvensressurser skal interessenter inviteres til å
søke de ledige frekvenstillatelsene og ikke minst skal
rettigheter tildeles på grunnlag av nærmere angitte
objektive utvelgelseskriterier. Medlemsstatenes ord-
ninger må utformes med dette for øye. Artikkel 7
oppstiller ingen unntak fra disse utgangspunktene.

Slik jeg leser ekomloven § 6-4 med tilhørende
forarbeider, er bestemmelsen en implementering av
tillatelsesdirektivet artikkel 7. Overskriftene i de to
bestemmelser gir støtte til et slikt syn. Det kan disku-
teres om ordlyden i loven går lenger enn det som
foreskrives i direktivet. Av forarbeidene til ekomlo-
ven § 6-4 fremgår det imidlertid at en har tatt inn over
seg det som opprinnelig var Kommisjonens uttalte
ønske, at tildelingen burde skje ut fra konkurranseba-
serte prosedyrer og auksjoner. Det gjøres i forarbei-
dene greie for at budgivningen kan skje enten gjen-
nom auksjon eller ved såkalt «skjønnhetskonkurran-
se», der det bys med annet enn penger. Etter det jeg

forstår, har begge disse metoder vært benyttet de se-
neste år. Gjennom presiseringene i forarbeidene er
det mye som taler for at norske myndigheter har
«overoppfylt» direktivets krav, som altså ikke legger
uttrykkelige føringer på hvordan tildelingen nærmere
bør skje.

Det fremgår av det jeg hittil har sagt, at jeg mener
det er et feilspor å tale om «motstrid» mellom ekom-
loven og bakgrunnsretten i EU. Såvidt jeg kan be-
dømme ut fra en gjennomgang av ekomloven, er den
en lojal etterlevelse av våre internasjonale forpliktel-
ser på området.

Spørsmålet etter dette blir om departementet kan
høres med sin anførsel om at direktetildelingen til
NRK kan gjøres med grunnlag i langvarig og konsis-
tent forvaltningspraksis. Jeg stiller meg tvilende til
om dette kan føre frem. For det første skal det mye til
for at en myndighetspraksis – selv om den er konsis-
tent og langvarig – kan endre en regel som i stor grad
er forankret i en klar lovtekst, og som i tillegg er en
gjennomføring av våre internasjonale forpliktelser på
området. For det andre har departementet etter mitt
skjønn heller ikke vist til noen relevant myndighets-
praksis på området. Praksis fra tiden før vi hadde
kommersielle allmennkringkastere kan ikke tillegges
nevneverdig vekt.

Jeg kan ikke se at departementet har påvist noen
relevant praksis i den relativt korte tiden etter at
ekomloven trådte i kraft.

Etter å ha konkludert med at fremgangsmåten
ved tildelingen ikke var i overensstemmelse med det
som loven samt det underliggende fellesskapsrettsli-
ge regelverket tilsier, er det lite hensiktsmessig å gå
nærmere inn på den konkrete skjønnsutøvelsen i for-
bindelse med tildelingsvedtaket. Jeg antar likevel at
det generelle prinsippet i forvaltningsloven § 41
kommer til anvendelse, dvs. at dersom det er grunn til
å regne med at feilen ikke kan ha virket bestemmende
på vedtakets innhold, er vedtaket likevel gyldig. Fei-
len i dette tilfellet bestod i direktetildelingen til NRK
uten forutgående utlysning av den ledige frekvens-
ressursen hvor interesserte aktører ble invitert til å
delta på like vilkår. Det kan med den redegjørelse P4
har gitt etter min mening ikke være særlig tvilsomt at
en konsesjonstildeling i tråd med den foreskrevne
prosedyre i ekomloven, ville kunne ha medført et an-
net utfall i saken. Dette må iallfall sies å være tilfellet
dersom tildelingen hadde foregått gjennom auksjon
hvor det bys med penger, jf. merknadene til ekomlo-
ven § 6-4 i Ot.prp. nr. 58 (2002-2003) s. 111. Men
også hvor aktørene bød med annet enn penger – ba-
sert på et sett med utvelgelseskriterier som tilfreds-
stilte kravene til objektivitet, transparens, ikke-dis-
kriminering og forholdsmessighet – kan det ikke ute-
lukkes at utfallet ville blitt et annet.
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Jeg mener etter dette at det knytter seg begrunnet
tvil til om tildelingen av radiofrekvensen 93 MHz til
NRK Alltid Nyheter har vært gjennomført etter gjel-
dende rettsregler, og ber Samferdselsdepartementet
gjennomgå saken på nytt og ta stilling til hvilke kon-
sekvenser dette i tilfelle bør få.

For øvrig har jeg merket meg at departementet
vurderer «å fremsette forslag om at regelen om direk-
tetildeling til kringkastere med særlig pålagte kring-
kastingsforpliktelser fastsettes i lovs form». Det for-
utsettes at departementet – før en gjennomfører slike
tiltak – forsikrer seg om at et eventuelt lovforslag vil
være i overensstemmelse med det som følger av våre
folkerettslige forpliktelser på ekomområdet etter at
EUs direktivpakke er inntatt i EØS-avtalen.»

43.

Tildeling av avtalehjemmel for legespesialist – 
seniorpolitikk
(Sak 2008/1416)

Saken gjaldt tildeling av en 20 % avtalehjemmel for
spesialist i øre-nese-halssykdommer. Hjemmelen ble
utlyst etter bestemmelsene om såkalt seniorpolitikk
etter at innehaveren av hjemmelen (senior) hadde
blitt sykmeldt på grunn av alvorlig sykdom. 

Ombudsmannen uttalte at verken helseforetaket
eller Helse- og omsorgsdepartementet som klagein-
stans så ut til å ha vurdert legens fremtidsutsikter på
tildelingstidspunktet ca. fire måneder etter utlysin-
gen. Det var derfor uklart om det var relevant å legge
vekt på hans uttalelse i saken. Den manglende vurde-
ringen kunne ha hatt avgjørende betydning for sa-
kens utfall. Etter ombudsmannens syn hadde behand-
lingen av saken ikke vært tillitvekkende. 

Det regionale helseforetaket (RHF) utlyste i juni
2007 en 20 % avtalehjemmel for spesialist i øre-
nese-halssykdommer. Hjemmelen ble utlyst som en
såkalt senioravtale i henhold til «Rammeavtale mel-
lom de regionale helseforetak og Den norske lægefo-
rening om avtalepraksis for legespesialister» § 13.
Bestemmelsen gjelder deling av praksis med hen-
blikk på nedtrapping. I slike saker skal seniors utta-
lelse om hvem som bør tildeles hjemmelen tillegges
«stor vekt», så lenge senioren «har lagt vekt på sakli-
ge kriterier». Den aktuelle hjemmelen var totalt på
40 %. 

Det meldte seg sju søkere, hvorav fire ble innkalt
til intervju. I tillegg til representanten fra helseforeta-
ket, deltok også en representant for Private Spesialis-
ters Legeforening (PSL) og sønnen til innehaveren av
avtalehjemmelen (senior), som var oppnevnt som
hjelpeverge. I tråd med seniors uttalelse tilbød helse-

regionen A hjemmelen i oktober 2007, og A aksep-
terte tilbudet. Etter klage fra B ble vedtaket stadfestet
av Helse- og omsorgsdepartementet 10. juni 2008.

B hevdet i klagen hit at han var forbigått på usak-
lig grunnlag. Han anså seg som klart best kvalifisert
og viste blant annet til at han har atskillig lengre og
mer sammensatt praksis enn A, og at han dessuten
har en doktorgrad innen fagfeltet. Videre viste han til
personlige egenskaper, slik som samarbeidsevne,
god pasientkontakt og evne til å drive privat praksis.
B anførte også at senior ikke hadde privat eller yrkes-
messig kjennskap til ham og derfor ikke hadde
grunnlag for å foreta en vurdering av hans kvalifika-
sjoner og egnethet. Dessuten var senior alvorlig syk
og ble representert ved hjelpeverge i tildelingspro-
sessen, og måtte i tillegg anses som inhabil. Senior
kom aldri tilbake til praksisen og dette måtte etter Bs
syn ha vært «rimelig åpenbart på et tidlig tidspunkt».
Han mente også at saken var for dårlig opplyst. 

Helse- og omsorgsdepartementet ble bedt om å
besvare spørsmål knyttet til sakens opplysning, be-
grunnelsen for tildelingen og saksbehandlingen. Det
ble blant annet stilt spørsmål omkring helseforetakets
vedtak og om referanser var kontaktet. Departemen-
tet ble også bedt om å begrunne tildelingen nærmere.
Seniors rolle og oppfatning, samt betydningen av
hjelpevergeoppnevnelsen, ble videre problematisert. 

Etter å ha innhentet en skriftlig uttalelse fra hel-
seforetaket, redegjorde departementet i svarbrevet
for helseforetakets og egen saksbehandling og for det
faktiske grunnlaget for klagevedtaket. Departementet
informerte også om vurderingen av søkerne og om
vektleggingen av seniors uttalelse. Deler av brevet er
referert nedenfor.

B fastholdt at hans faglige kompetanse ikke var
blitt tilstrekkelig vektlagt og at ingen i intervjupane-
let hadde fagkompetanse til å vurdere søkernes bak-
grunn. Videre hevdet han at helseforetakets begrun-
nelser og redegjørelser i etterkant av klagen ikke kun-
ne tillegges vekt fordi de kan være «tillempet sakens
gang». Begrunnelsene som var gitt for tildelingen var
etter hans oppfatning varierende og spørsmål om per-
sonlig skikkethet var ikke tilstrekkelig undersøkt.

Helse- og omsorgsdepartementet understreket
senere at et intervju har en viktig funksjon i vurde-
ringsprosessen. Bakgrunnen for utlysningen som se-
niorhjemmel var at daværende innehaver av hjemme-
len var blitt sykmeldt. På tidspunktet for kunngjøring
var det «antatt at senior bare var midlertidig ute av
funksjon pga. sykdom». 

Ved avslutningen av saken uttalte jeg:
«1. Saksbehandlingen

1.1 Utlysningen
I saken er det få opplysninger om hjemmelsinnehave-
rens (seniors) spesielle situasjon. Det er imidlertid på
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det rene at han ble alvorlig syk og at sønnen ble opp-
nevnt som hjelpeverge 31. mai 2007 med hjemmel i
vergemålsloven 22. april 1927 nr. 3 § 90 a. Bestem-
melsen krever at vedkommende ikke kan «vareta sine
anliggender» på grunn av «sinnslidelse, andre psy-
kiske forstyrrelser, senil demens, psykisk utviklings-
hemming eller legemlig funksjonshemming». Det er
altså strenge krav etter loven for slik oppnevning.
Mandatet var å «forestå salg av hele eller deler av»
legepraksisen og å forestå salg av et uregistrert mot-
orkjøretøy.

Saksbehandleren i … RHF har muntlig opplyst at
legen ønsket å fortsette sin praksis. Foretaket hadde
informasjon fra blant annet den vikarierende legen
om at senior ville komme tilbake fra sykefraværet et-
ter ½ år. Foretakets representant understreket at det er
viktig at det reageres raskt i slike tilfeller av sykdom
og at det er en begrenset tid foretaket (og legen) kan
«se an» situasjonen.

Ut fra de sparsomme opplysningene som forelig-
ger, har jeg ingen merknader til at avtalehjemmelen
ble utlyst i juni 2007 ut fra bestemmelsene om seni-
orpolitikk i rammeavtalen § 13, selv om dette i etter-
tid kan vurderes annerledes. Om saken skulle vært
bedre opplyst på dette tidspunktet, finner jeg ikke
grunn til å gå nærmere inn på, se punkt 3 nedenfor.

1.2 Intervjuet

Intervjupanelet bestod etter det opplyste av represen-
tant fra helseregionen, en tillitsvalgt fra Privatprakti-
serende Spesialisters Legeforening (en gynekolog)
og hjelpevergen som representant for senior. Selv om
representasjonsforhold i en slik sak er ekstraordinært,
har jeg heller ikke merknader til sammensetningen av
panelet. Som Helse- og omsorgsdepartementet har
påpekt, skal tildelingsorganet bli bedre kjent med de
kandidatene som har de best dokumenterte kvalifika-
sjonene og «få utdypet forhold som det ikke er så lett
å avlede av den fremlagte dokumentasjonen». Jeg er
enig i at intervjuet kan ha en viktig funksjon i slike
vurderingsprosesser, og jeg kan ikke se at det kan ret-
tes avgjørende innvendinger mot at ingen av delta-
kerne tilsynelatende hadde spesiell kunnskap om øre-
nese-halssykdommer.

Helseforetaket har i ettertid fremlagt et utførlig
notat fra intervjuene, som vedlegg til brev 13. mai
2008 til departementet. I brevet redegjøres det for
vurderingen av kandidatene. Notatet er ikke datert og
det er ikke opplyst når det er utarbeidet. Det gir imid-
lertid et relativt godt inntrykk av hva som var temaer
under intervjuene og underbygger de konklusjoner
som er trukket om blant annet søkernes motivasjon
for arbeidet.

1.3 Sakens opplysning og dokumentasjonsgrunnlag i 
første instans 

Helseforetaket har i ettertid opplyst at referanser også
ble kontaktet. Dette fremkommer ikke av noen av do-
kumentene som er utarbeidet i tildelingssaken i første
instans eller i klagesaken, noe som er uheldig. Hånd-
skrevne notater er fremlagt i forbindelse med om-
budsmannssaken, men disse er det vanskelig å be-
dømme i ettertid for utenforstående. Med dette forbe-
holdet synes tildelingssaken så langt å ha vært utredet
på ordinær måte. Om betydningen av seniors uttalel-
se vises det til pkt. 3 nedenfor.

Det er en klar svakhet at helseforetaket ikke har
utformet et skriftlig vedtak, slik forvaltningsloven
10. februar 1967 § 23 foreskriver for enkeltvedtak.
Helse- og omsorgsdepartementet har for sin del uttalt
at helseforetaket også burde ha gitt en skriftlig be-
grunnelse da tildelingen fant sted og i alle fall ved un-
derretning om tildelingen. 

1.4 Sakens opplysning og dokumentasjonsgrunnlag i 
klageinstansen

Helse- og omsorgsdepartementet mottok fra helse-
foretaket kunngjøringsteksten, en oversikt over sø-
kerne (navn, alder, årstall for oppnådd spesialitet,
HPR-nr. for enkelte av søkerne), brev fra B og utta-
lelsen fra senior v/hjelpevergen datert 9. oktober
2007. På forespørsel oversendte helseforetaket også
notater fra intervjuene. Oversendelsesbrevet til de-
partementet inneholdt i tillegg foretakets korte vur-
dering av kandidatene. Departementet mottok imid-
lertid ikke søknadspapirene og skal heller ikke ha et-
terlyst disse.

I korrespondansen med mitt kontor har departe-
mentet erkjent at «kildebruken ikke har vært den bes-
te». Søknadspapirer skulle vært innhentet og det bur-
de også fremgått om foretaket hadde kontaktet refe-
ranser. Jeg er enig i disse betraktningene. Det er kri-
tikkverdig at departementet ikke hadde et fullstendig
dokumentasjonsgrunnlag for sin avgjørelse, og sær-
lig i den spesielle situasjonen som forelå. 

2. Begrunnelsene
2.1 Tildelingen – rettslig utgangspunkt
De regionale helseforetakenes ansvar for at det tilbys
spesialisthelsetjenester innen helseregionene er fast-
slått i spesialisthelsetjenesteloven 2. juli 1999 nr. 61
§ 2-1a. Inngåelse av avtaler med legespesialister,
som en del av dette «sørge-for»-ansvaret, er nærmere
regulert i rammeavtalen med Legeforeningen, som
blant annet har bestemmelser om utlysning. Ved se-
nioravtaler skal det som nevnt legges «stor vekt» på
seniors vurderinger med hensyn til hvilken lege som
skal få tilbud om hjemmel, jf. pkt. 13.1. Forutsetnin-
gen er at legen har lagt vekt på «saklige kriterier». I
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pkt. 3.2 er dette presisert til å være «bl.a. faglig kom-
petanse og erfaring, samarbeidsevner og evne til å
drive privat praksis». Vedtaksmyndigheten må forut-
setningsvis også legge vekt på slike hensyn. Helse-
og omsorgsdepartementet har i brev hit lagt til grunn
at den vurderingen beslutningsmyndigheten må fore-
ta, er en kvalifikasjonsvurdering. Den best kvalifiser-
te ut fra utlysningsteksten og eventuelt lov- og avta-
lefestede krav skal gis tilbud om hjemmelen. 

2.2. Helseforetakets begrunnelser

Helseforetakets begrunnelse for tildelingen frem-
kommer først ved oversendelsen av klagen 31. januar
2008 til departementet. Foretaket viser innlednings-
vis til seniors uttalelse om A, som gjaldt «samarbeid,
men også faglig dyktighet som kliniker og i omgang
med pasienter». Foretaket uttaler deretter:

«Verken det regionale helseforetaket eller PSL
fant grunn til å gå imot dette valget. Den valgte
kandidaten har faglig kunnskap og erfaring som
gjør oss trygge på at disse sidene vil bli godt iva-
retatt i praksisen fremover. Blant intervjukandi-
datene fantes mange med god faglig bakgrunn,
men ettersom rammeavtalen har de aktuelle be-
stemmelsene nevnt over og senior så tydelig be-
skriver en kandidat som den beste som kompan-
jong i praksisen valgte man å støtte dette valget».

Ut fra denne begrunnelsen er det vanskelig å se at
helseforetaket har foretatt en tilstrekkelig sammen-
lignende kvalifikasjonsvurdering. Seniors uttalelse
synes å ha blitt tillagt avgjørende vekt i en situasjon
der mange var kvalifiserte. Skal begrunnelsen tas på
ordet, har seniors preferanser ene og alene vært av-
gjørende. Det er vanskelig å se at dette er i tråd med
departementets forståelse av avtaleverket og helse-
myndighetenes oppgave. Påbudet om å tillegge seni-
ors uttalelse «stor vekt» i avtalen kan riktignok opp-
fattes som en begrensning i kvalifikasjonsprinsippet.
Men prinsippet kan ikke uten videre tilsidesettes, og
beslutningsmyndigheten kan neppe tillegge uttalel-
sen avgjørende vekt uten å foreta en egen sammen-
lignende kvalifikasjonsvurdering. I denne vurderin-
gen må myndighetene også ta hensyn til hvilket
grunnlag senior har for sin uttalelse. 

I brev 13. mai 2008 til departementet har foreta-
ket foretatt en slik sammenlignende vurdering av
kandidatene. A ble ansett som «den beste kandidaten
for å inngå i et samarbeid med senior og videreføre
praksisen». Det ble gitt nærmere opplysninger om
praksisens profil og ønsket om en «allrounder». Det-
te er gjentatt og utdypet i brev 19. desember 2008,
som er skrevet i anledning ombudsmannssaken. Her
heter det at den sistnevnte begrunnelsen er en «utdyp-
ning» av den første, og at begrunnelsene ikke er uli-
ke. Det gis også en forklaring på utformingen av den
første begrunnelsen, blant annet at man ikke ønsker å

«stadfeste unødvendige momenter» og ikke skriver
om «fordeler man frykter å gå glipp av ved å velge
klager». 

Forutsatt at foretakets vurdering av søkerne har
vært uendret, er den første begrunnelsen (ved over-
sendelsen til departementet) uheldig utformet og gir
ikke et dekkende uttrykk for realiteten. Dette er selv-
sagt uheldig. Helseforetakets to begrunnelser frem-
står som ulike, noe som ikke er egnet til å inngi tillit.

2.3 Helse- og omsorgsdepartementets begrunnelse

Begrunnelsen i vedtaket 10. juni 2008 er kortfattet.
Departementet oppfatter det slik at både A og klage-
ren er kvalifiserte, og viser til foretakets valg etter se-
niors uttalelse. Deretter heter det:

«Ut fra sakens dokumenter kan ikke departemen-
tet se at … RHF har foretatt usaklige vurderinger
eller tatt utenforliggende hensyn ved tildelin-
gen.»

Ytterligere vurderinger eller begrunnelse fore-
kommer ikke. Det er vanskelig å se at departementet
har foretatt en selvstendig vurdering av saken, slik en
klageinstans forventes å gjøre etter forvaltningsloven
§ 34. Begrunnelsen fremstår som en kvalitetssikring
– helseforetaket har ikke begått alvorlige feil i sin
vurdering – men ikke som en selvstendig vurdering
og overprøving. 

I korrespondansen med mitt kontor har imidlertid
departementet redegjort nærmere for sin vurdering
av søkerne og det fremgår at det har vært foretatt en
overprøving. Dette burde imidlertid ha fremgått klart
av begrunnelsen i klagevedtaket. 

3. Betydningen av seniors uttalelse

Etter rammeavtalen § 13 skal en lege over 60 år ha
«rett til å få dele sin praksis med henblikk på nedtrap-
ping». Seniors uttalelse om hvem som skal få tilbud
om hjemmel, skal som nevnt tillegges «stor vekt» så
fremt det er lagt vekt på saklige kriterier. Bakgrunnen
er blant annet at det er viktig å etablere et godt sam-
arbeid mellom senior og tiltredende lege, jf. kom-
mentarutgaven til rammeavtalen. Forutsetningen for
å legge «stor vekt» på uttalelsen er altså at senior fort-
satt skal være i arbeid, men trappe ned. 

Denne saken var ekstraordinær ved at hjemmels-
innehaveren ikke hadde vært i arbeid i lengre tid på
grunn av alvorlig sykdom. Dessuten var seniors utta-
lelse signert av en hjelpeverge, som også hadde del-
tatt under intervjuene. Det foreligger ingen opplys-
ninger i saken om når senior ble syk, men det må ha
vært mange måneder tidligere. Hjelpevergeoppnev-
nelsen fant sted i slutten av mai 2007. Det foreligger
heller ingen opplysninger om hans fysiske og menta-
le tilstand på utlysningstidspunktet, på uttalelsestids-
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punktet (9. oktober 2007) eller et par uker senere da
tildelingen fant sted. 

På spørsmål herfra har Helse- og omsorgsdepar-
tementet forsvart vektleggingen av seniors uttalelse.
At hjelpevergen var til stede under intervjuet, skal
ikke ha hatt noen negativ eller uheldig betydning for
prosessen, og senior la vekt på saklige hensyn i sin
uttalelse. På det tidspunktet hjemmelen ble kunn-
gjort, var det antatt at senior bare var midlertidig ute
av funksjon pga. sykdom. Senior selv ønsket å trappe
ned sin virksomhet i tråd med rammeavtalen.

Etter mitt syn må det være legens tilstand og
fremtidsutsikter på beslutningstidspunktet som er av-
gjørende for om seniors uttalelse overhodet er rele-
vant etter rammeavtalen. Selv om det muligens var
forsvarlig å legge bestemmelser om seniorpolitikk til
grunn ved utlysningen, måtte helseforetaket foreta en
ny vurdering før tildelingen fant sted nesten fire må-
neder senere. Realismen i at legen ville komme tilba-
ke i praksisen burde ha vært en sentral del av beslut-
ningsmyndighetens vurdering i denne spesielle sa-
ken. Forholdet er imidlertid ikke nevnt i noen doku-
menter og annen informasjon foreligger ikke. Man-
glende opplysninger om senior er påfallende, og det
lille som har fremkommet, er ikke berørt i sakens do-
kumenter.

Slik saken er opplyst, er det uklart for meg om det
overhodet var relevant å legge vekt på seniors uttalel-
se, eller om tildelingen måtte vurderes etter de vanli-
ge reglene, eventuelt etter en ny utlysning.

Hvis det fortsatt var aktuelt å bruke bestemmel-
sen om seniorpolitikk på tildelingstidspunktet, kan
det hevdes at uttalelsen ikke kunne tillegges samme
vekt som andre uttalelser fra leger som ønsker ned-
trapping. Usikkerheten knyttet til videre arbeid taler
for dette. Dessuten var ikke senior til stede under in-
tervjuene og hadde dermed ikke samme grunnlag for
å bedømme søkerne opp mot hverandre som i en or-
dinær seniorsak. 

4. Avslutning

Behandlingen av tildelingen av spesialisthjemmelen
har ikke vært tillitvekkende. Det har vært flere uhel-
dige forhold i saksbehandlingen, blant annet man-
glende skriftlighet. Saken er i seg selv ekstraordinær,
uten at dette har fått konsekvenser for saksbehandlin-
gen eller vurderingen. Særlig påfallende er manglen-
de vurdering av hvilken betydning sykdommen og
oppnevningen av hjelpeverge eventuelt skal ha. Seni-
ors helsetilstand og fremtidsutsikter burde åpenbart
ha vært vurdert før tildelingen fant sted. Saken har
slik sett vært for dårlig opplyst.

Samlet sett fremstår det som uklart om tildelin-
gen skulle vært vurdert etter bestemmelsene om seni-
orpolitikk etter rammeavtalen, og derfor om seniors
uttalelse overhodet skulle vektlegges. Dette kan ha

hatt avgjørende betydning for utfallet av tildelingssa-
ken.

Helse- og omsorgsdepartementet bes om å vurde-
re hva som bør gjøres overfor klageren på bakgrunn
av mitt syn på saken.»

Departementet tok ombudsmannens konklusjon
«til etterretning» og ba helseforetaket om å ta stilling
til blant annet «hvorvidt det i etterkant er mulig å vur-
dere seniors fremtidsutsikter på tildelingstidspunktet
og således vurdere i hvilken grad det er sannsynlig at
senior ville komme tilbake i jobb». Saken er fortsatt
under behandling.

44.

Avslag på søknad om konsesjon til å inneha og 
drive sjøflyplass

(Sak 2008/1005)

Trondheim flyklubb søkte om konsesjon til å inneha
og drive sjøflyplass på Jonsvatnet i Trondheim kom-
mune. Luftfartstilsynet godkjente søknaden, men ved-
taket ble omgjort av Samferdselsdepartementet. Fly-
klubben klaget til ombudsmannen og anførte at saken
ikke var godt nok opplyst før vedtaket ble truffet, at
begrunnelsen var mangelfull og at departementet
ikke hadde tatt hensyn til flyklubbens argumentasjon. 

Ombudsmannen kom til at Samferdselsdeparte-
mentets avgjørelse etterlot begrunnet tvil om alle re-
levante hensyn ble vurdert samt hvordan de ulike
hensynene ble veid opp mot hverandre. Det var også
vanskelig å se av begrunnelsen at de hensynene som
talte for å gi flyklubben konsesjon var blitt særskilt
vurdert av departementet. Departementet ble bedt
om å vurdere saken på nytt. 

Trondheim flyklubb har siden ca. 1970 drevet sjøfly-
aktivitet på Litjvatnet, som sammen med Storvatnet
utgjør Jonsvatnet. Innsjøen er drikkevannskilde for
170 000 personer i Trondheim og Malvik kommune,
og inntaket for drikkevannet er i Storvatnet. Flyklub-
ben søkte i februar 2002 om konsesjon til fortsatt å
inneha og drive Trondheim sjøflyplass på Lille Jons-
vatnet (Litjvatnet) i Trondheim kommune. 

Luftfartstilsynet sendte saken på høring, bl.a. til
Trondheim kommune og Fylkesmannen i Sør-Trøn-
delag, som begge frarådet at det skulle gis konsesjon.
Flyaktiviteten i seg selv ble ikke regnet som en alvor-
lig trussel mot drikkevannskilden, men symboleffek-
ten av å ha flyplassvirksomhet ble vurdert å være be-
tydelig i negativ retning. Fylkesmannen mente blant
annet at arbeidet med å «bevisstgjøre allmennheten
om Jonsvatnets status som drikkevannskilde» var
viktig, og at man derfor måtte forsøke å begrense ak-
tiviteter som direkte eller indirekte kunne skade
vannkvaliteten. 
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Luftfartstilsynet traff vedtak i saken i mars 2003.
Blant de hensynene tilsynet vurderte, var Jonsvatnets
status som drikkevannskilde, signaleffekten av fly-
plassvirksomhet, eventuell påvirkning på dyrelivet i
nærmiljøet, mulige alternative landingsplasser, samt
samfunnsnytten av å ha sjøflyvirksomhet i Midt-Nor-
ge. Etter vurderingen konkluderte tilsynet med at
konsesjon var «forenlig med allmenne hensyn», jf.
luftfartsloven 11. juni 1993 nr. 101 § 7-6, og flyklub-
ben fikk konsesjon i ytterligere 10 år.

Trondheim kommune påklaget vedtaket til Sam-
ferdselsdepartementet. Kommunen hevdet blant an-
net at Luftfartstilsynet ikke hadde tatt tilstrekkelig
hensyn til Jonsvatnet som drikkevannskilde og til vil-
tinteressene i området.

Samferdselsdepartementet ba Miljøverndeparte-
mentet (MD) vurdere saken, og MD innhentet utta-
lelser fra Statens forurensningstilsyn (SFT) og Direk-
toratet for naturforvaltning (DN). I SFTs uttalelse ble
faren for forurensning ved flyplassvirksomhet vur-
dert som liten, men SFT hadde ikke vurdert alle mo-
menter, som for eksempel konsekvenser av uhell el-
ler ulykker. Det ble også fremholdt at drikkevannsin-
teressene burde tillegges avgjørende vekt og at det
også burde vurderes å gjennomføre en miljørisikoa-
nalyse av sjøflyplassvirksomhet. DN uttalte blant an-
net at selv om sjøflyvirksomhet ikke var kritisk for
det aller mest sårbare fuglelivet, ville virkningene av
å ha sjøflyplassen der være betydelige. 

Miljøverndepartementet ga sin anbefaling til
Samferdselsdepartementet i mars 2006. I uttalelsen
het det bl.a.:

«Etter Miljøverndepartementets samlede faglige
vurdering bør konsesjon i utgangspunktet ikke
gis da Jonsvatnområdet er et viktig område for
viltet og virkningene av å lokalisere en flyplass til
Jonsvatnområdet vil være betydelige. I tillegg vil
vi anføre at Jonsvatnområdet har status som
LNF-område og at sjøflyplass vil være i strid med
dette planformålet og vil betinge dispensasjon fra
kommuneplanen eller utarbeiding av regule-
ringsplan.

I tilfelle Samferdselsdepartementet ut fra en
bredere vurdering likevel faller ned på at konse-
sjon skal gis, bør konsesjonsperiodens lengde et-
ter departementets vurdering settes slik at fly-
klubben har et incitament, men samtidig tilstrek-
kelig tid til å finne alternative arealer for sin virk-
somhet. Dette vil sikre at sjøflyaktiviteten på
Jonsvatnet kan fases ut i et lengre tidsperspektiv,
samtidig som alternative arealer for sjøflyvirk-
somheten sikres.»

I Samferdselsdepartementets endelige vedtak i
november 2007 fikk flyklubben fem år på å avvikle
landingsplassen og kommunen ble oppfordret til å
finne alternative landingsplasser. Om selve konse-
sjonsspørsmålet uttalte departementet:

«På bakgrunn av uttalelsene fra blant annet Sta-
tens Forurensningstilsyn, Direktoratet for natur-
forvaltning samt befaringen ved Jonsvatnet opp-
fatter Samferdselsdepartementet situasjonen slik
at forurensningsfaren og støyen fra sjøflyaktivi-
teten i seg selv ikke er den største trusselen for
miljøet ved Jonsvatnet. Trondheim kommune har
imidlertid opplyst at de har igangsatt en prosess
med å sikre Jonsvatnet og at det skal legges be-
grensninger på all aktivitet rundt vannet. Under
forutsetning av at all annen aktivitet rundt vannet
blir svært begrenset vil en konsesjon til å drive
sjøflyhavn ved vannet være i strid med kommu-
nens formål. En konsesjon til å drive sjøflyhavn
vil også gjøre det vanskelig å begrense annen
motoraktivitet på vannet. I henhold til luftfartslo-
ven § 7-6 skal konsesjon bare gis når det finnes
forenelig med allmenne hensyn. Samferdselsde-
partementet har i denne saken kommet frem til,
slik forholdene er i dag, at konsesjon til å drive
sjøflyplass ved Litjvatnet ikke er forenlig med
allmenne hensyn.»

Flyklubben brakte deretter saken inn for ombuds-
mannen. I klagen ble det blant annet anført at depar-
tementets saksbehandling var ensidig og ikke hadde
gitt de berørte partene lik adgang til å bli hørt. Depar-
tementets avgjørelse var etter flyklubbens syn truffet
uten at saken hadde vært tilstrekkelig opplyst. Etter
flyklubbens oppfatning var det bare blitt innhentet ut-
talelser fra instanser som støttet kommunens syn. In-
stanser som for eksempel Justisdepartementet og
Forsvarsdepartementet, som har interesse i å opprett-
holde flyklubbens drift var ikke blitt hørt. Det ble
også anført at det var brudd på god saksbehandlings-
skikk at flyklubben ikke var blitt gitt anledning til å
delta på felles befaring med kommunen, og at saks-
dokumenter fra kommunen ikke var blitt oversendt til
flyklubben. Videre var det ikke tatt hensyn til at fly-
klubben hadde fått avslag på alternative landings-
plasser i omkringliggende kommuner, og det ville
innebære slutten på sjøflymiljøet i Midt-Norge der-
som vedtaket ble stående. 

I brev fra ombudsmannen ble Samferdselsdepar-
tementet stilt en rekke spørsmål, blant annet om de-
partementet mente at den begrunnelsen som var gitt
for å omgjøre Luftfartstilsynets vedtak var tilstrekke-
lig etter forvaltningsloven § 25. Departementet ble
også bedt om å redegjøre for den avveiningen som
ble gjort av de ulike «allmenne hensyn» som gjorde
seg gjeldende i saken, særlig i hvilken grad de hensyn
som talte for å opprettholde en landingsplass på Jons-
vatnet var blitt vektlagt. Det ble stilt spørsmål om de-
partementet hadde sett hen til at flyklubben hadde
drevet virksomhet ved Jonsvatnet i lang tid, og hvor-
dan dette hensynet eventuelt var blitt vektlagt.

På bakgrunn av departementets vektlegging av
kommunens planer for området rundt Jonsvatnet, og
ikke selve miljøtrusselen, ble det stilt spørsmål til i
hvilken grad og på hvilken måte flyklubbens virk-
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somhet ville stride mot kommunens planer, all den
tid risikoen for forurensning fra flyplassvirksomhe-
ten ikke ble regnet som «den største trusselen for mil-
jøet ved Jonsvatnet». Departementet ble spurt om det
ble vurdert å knytte vilkår til konsesjonen som kunne
imøtekomme kommunens planer for vannet.

Det ble videre stilt spørsmål om hvorfor det ikke
var utført en miljørisikoanalyse, og hvordan ulike
brukerinteressers syn var ivaretatt. Departementet
ble spurt om det anså saken tilstrekkelig opplyst, jf.
prinsippene i forvaltningsloven § 17.

Avslutningsvis ble det stilt spørsmål om mulig-
hetene for alternative landingsplasser ble vektlagt i
konsesjonsvurderingen, og i hvilken grad departe-
mentet ville følge opp oppfordringen til kommunen
om å finne alternative landingsplasser.

I Samferdselsdepartementets svar til ombuds-
mannen gjenga departementet i stor grad den begrun-
nelsen som var gitt i vedtaket, og uttalte at begrunnel-
sen var tilstrekkelig etter forvaltningsloven § 25.

Departementet viste i hovedsak til Trondheim
kommunes argumentasjon mot å gi konsesjon. Lan-
dingsplassens historie hadde en viss betydning, men
var ikke tillagt avgjørende vekt. Imidlertid ble det
lagt avgjørende vekt på kommunens ønske om å sikre
Jonsvatnet som drikkevannskilde på best mulig måte,
og at flyplassvirksomhet ville gi en negativ signalef-
fekt og vanskeliggjøre kommunens planer. Det ble
ikke vurdert å knytte vilkår til konsesjonen for å imø-
tekomme kommunens planer for vannet. En konse-
sjon ville være i strid med kommunens mål om å be-
grense all aktivitet rundt Jonsvatnet.

Departementet fremhevet at alle innspillene i sa-
ken, også uttalelser fra flere ulike brukergrupper, var
gjennomgått og vurdert selv om de ikke var nevnt i
vedtaket.

Kommunens saksutredning forut for Trondheim
bystyres vedtak om revisjon av hovedplan for vann-
forsyning var også gjennomgått. I denne utredningen
var det sitert uttalelser fra blant annet Mattilsynet og
Norges vassdrag og energidirektorat. Departementet
mente det hadde vært unødvendig å innhente ytterli-
gere dokumentasjon i sakens anledning. Departe-
mentet opplyste at det var kjent med at småflymiljøet
var viktig for blant annet Norsk Aero Klubb og for re-
krutteringen av nye flygere til Forsvaret og flyselska-
pene. Miljøverndepartementet ble kontaktet fordi
kommunen hadde pekt på at Luftfartstilsynet ikke
hadde tatt tilstrekkelig hensyn til Jonsvatnet som
drikkevannskilde eller til viltinteressene i området,
og etter departementets syn forelå det ingen doku-
mentasjon på saken om dette.

Det var ikke utført en miljørisikoanalyse fordi
departementet ikke fant grunn til det når det ikke ble
gitt konsesjon. Vedtaket ble omgjort fordi konsesjo-

nen ikke var forenlig med allmenne hensyn, og ytter-
ligere undersøkelser ble da ansett som unødvendige.

Departementet erkjente at det var uheldig at det
ikke ble foretatt felles befaring, og viste til at flyklub-
ben var blitt lovet like lang tid til å legge frem sin sak
som kommunen. Spørsmålet om alternative lan-
dingsplasser ble diskutert med partene på befaringen,
men ingen landingsplasser ble ansett som akseptable
for flyklubben. Departementet hadde ikke foretatt
seg noe ytterligere i så henseende, men opplyste at
saken ville bli fulgt opp med en henvendelse til kom-
munen. Ombudsmannen mottok senere kopi av de-
partementets henvendelse til Trondheim kommune. 

Ved avslutningen av saken uttalte jeg: 

«Etter lov om luftfart 11. juni 1993 nr. 101 § 7-6 kan
det gis konsesjon til landingsplass «når det finnes
forenlig med allmenne hensyn». Loven presiserer
ikke selv hvilke hensyn det kan være tale om, men
Luftfartstilsynet har på sin hjemmeside (www.luft-
fartstilsynet.no/tilsyn/flyplasser/) gitt uttrykk for at
samferdsel, miljø (hovedsakelig støy og forurens-
ning), næring, regulering, samfunnsøkonomi og kul-
turinteresser er eksempler på allmenne hensyn. Jeg er
enig i at disse elementene er relevante for vurderin-
gen.

Spørsmålet om det skal gis konsesjon til en lan-
dingsplass eller ikke, beror på en skjønnsmessig hel-
hetsvurdering basert på forholdene i den enkelte sak.
Luftfartsmyndighetene må imidlertid foreta en kon-
kret avveining mellom de allmenne hensynene som
er relevante i den konkrete saken. Så lenge det er tatt
hensyn til de aktuelle argumentene, vil det ved spørs-
målet om det skal gis samtykke til konsesjon eller
ikke, være et spillerom for skjønn i forhold til den
vekt de ulike momentene skal tillegges i vurderingen. 

Samferdselsdepartementets avgjørelse i konse-
sjonssaken er et enkeltvedtak som etter forvaltnings-
loven § 24 skal begrunnes. Denne begrunnelsesplik-
ten skal blant annet sikre at berørte parter i saken får
nødvendig og tilstrekkelig informasjon til å forstå
forvaltningens avgjørelse og hvorfor forvaltningen
eventuelt ikke etterkommer partens ønske. Dette er
viktig av hensyn til parten selv, men er også ansett
nødvendig for å ivareta forvaltningens legitimitet og
publikums tillit til forvaltningen. I denne saken er et
sentralt spørsmål om Samferdselsdepartementet har
gitt en tilfredsstillende begrunnelse for avslaget på
konsesjonssøknaden.

I forvaltningsloven § 25 er det gitt nærmere re-
gler om begrunnelsens innhold. Begrunnelsen skal
angi de regler og faktiske forhold som vedtaket byg-
ger på, samt de hovedhensyn som har vært avgjøren-
de ved utøvingen av forvaltningens skjønn.

En dekkende begrunnelse vil være særlig viktig
ved håndheving av så vidt utpregede skjønnsbestem-
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melser som luftfartsloven § 7-6 gir anvisning på. Vi-
dere er det her tale om å avvikle en sjøflyplass som
har eksistert i svært mange år, og et vedtak om å nek-
te videre konsesjon er derfor inngripende for flyklub-
ben. Som Høyesterett har påpekt i Isene-dommen,
Rt. 1981 s. 745, stilles det strengere krav til begrun-
nelsens innhold i slike saker. Videre vil en mangel-
full begrunnelse kunne indikere en svikt ved selve
avgjørelsen.

Luftfartstilsynet, som behandlet saken i første in-
stans, foretok en sammensatt vurdering av de ulike
og motstridende hensyn som etter tilsynets oppfat-
ning gjorde seg gjeldende i saken. Tilsynet vurderte
hensynet til Jonsvatnet som drikkevannskilde, og ut-
talte i vedtaket 24. mars 2003 blant annet at «[s]ignal-
effekten av å tillate drift av landingsplassen anses
ikke å være betydelig». I oversendelsen 3. august
2004 til departementet siterte tilsynet Trondheim
kommunestyres vedtak fra 1999 der farene for foru-
rensning ved å opprettholde sjøflyplassen ble beteg-
net som «svært små» og fra kommunens høringsutta-
lelse 16. oktober 2002 der kommunen ga uttykk for
at «[d]e fleste potensielle forurensningskildene vil
hver for seg utgjøre en liten trussel mot drikkevan-
net». I tilsynets oppsummering i innstillingen heter
det:

«Luftfartstilsynet finner at driften av sjøflyplas-
sen verken kommer i konflikt med drikkevanns-
interessen eller hensynet til viltlivet. Flyklubben
driver samfunnsnyttig virksomhet som kommer
allmennheten til gode. Kommunen anfører en
mulig negativ effekt for drikkevann og viltområ-
der, men dette er verken bevist eller tilstrekkelig
sannsynliggjort. Luftfartstilsynet har i sitt vedtak
lagt betydelig vekt på at landingsplassen har vært
benyttet i 30 år og at landingsplassens beliggen-
het er av betydning for hvorvidt flyklubben kan
fortsette sin virksomhet.» 

I Samferdselsdepartementets begrunnelse for å
avslå konsesjonssøknaden, er det i all hovedsak vist
til hensynet til Jonsvatnet som drikkevannskilde. De-
partementet antar at forurensningsfaren og støyen
ikke utgjør noen stor trussel mot miljøet ved Jonsvat-
net, men peker på at en konsesjon til å drive sjøfly-
plass vil gjøre det vanskelig å begrense annen mot-
oraktivitet på vannet. 

Hensynet til en drikkevannskilde er utvilsomt et
av de allmenne hensyn som det skal legges vekt på
ved vurderingen av om det skal gis konsesjon til en
sjøflyplass. Miljøhensynet må generelt anses å være
tungtveiende hensyn, men det er likevel grunn til å
peke på at også andre hensyn er relevante for den en-
delige avgjørelsen. Særlig i et tilfelle som dette, der
det synes å være klart at den isolerte forurensningsfa-
ren er begrenset, vil det være særlig grunn til å vur-
dere nærmere de hensynene som taler for å gi konse-
sjon. 

Trondheim flyklubb har pekt på at sjøflyplassen
er viktig for redningstjenesten i Midt-Norge, og for
utdannelsen av norske flygere. Det er vist til at det
ikke foreligger noen reelle alternativer til sjøflyplas-
sen på Jonsvatnet, og at en nektelse av fortsatt konse-
sjon til sjøflyplass mest sannsynlig vil medføre en
slutt på sjøflymiljøet i Midt-Norge. Videre har fly-
klubben opplyst at et overveiende flertall av grunnei-
ere og andre anser flyplassen som «et positivt sam-
funnstiltak». 

Samferdselsdepartementet treffer endelig avgjø-
relse når et vedtak fra Luftfartstilsynet påklages. De-
partementet har dermed anledning til å vurdere søk-
naden om konsesjon annerledes enn Luftfartstilsynet.
Det er imidlertid vanskelig å se av departementets be-
grunnelse at de allmenne hensyn som ble tillagt av-
gjørende vekt ved direktoratets vurdering, i det hele
tatt er vurdert særskilt av Samferdselsdepartementet.
Det er få spor i departementets begrunnelse som viser
at det er foretatt en avveining mellom motstridende
hensyn, og hvilken vekt som skulle legges på de hen-
synene som talte for å gi flyklubben konsesjon. Hel-
ler ikke departementets redegjørelse til ombudsman-
nen viser at hensynene som taler for å gi konsesjon er
vurdert særlig inngående.

Miljøspørsmålene ble utredet særskilt av departe-
mentet ved oversendelse av saken til Miljøvernde-
partementet, som igjen innhentet uttalelser fra Direk-
toratet for naturforvaltning og SFT. Noen tilsvarende
utredning av de hensynene som talte for konsesjon
ble ikke foretatt. Videre har departementet erkjent at
det var en svakhet ved saksbehandlingen at det ikke
ble foretatt en felles befaring.

I denne situasjonen finner jeg at Samferdselsde-
partementets begrunnelse for å omgjøre Luftfartstil-
synets vedtak var mangelfull. Begrunnelsen etterlater
begrunnet tvil om alle relevante hensyn er blitt vur-
dert og hvordan hensynene er veid mot hverandre.
Jeg ber derfor departementet om å vurdere saken på
nytt i lys av mine merknader. Departementet bes hol-
de meg orientert om utfallet av den fornyede behand-
lingen. Jeg presiserer at jeg med dette ikke har tatt
stilling til utfallet av konsesjonssaken.»

45.

Avslag på søknad om konsesjon for å 
overta landbrukseiendom – tvil om avslagets 

begrunnelse lå innenfor konsesjonslovens 
rammer

(Sak 2008/2322)

Konsesjon ble nektet fordi kommunen heller ville at
eiendommen ble solgt som tilleggsjord. 

Den begrunnelsen som var gitt for vedtaket, et-
terlot begrunnet tvil med hensyn til om vedtaket var
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lovlig, og fylkeslandbruksstyret ble bedt om å vurde-
re saken på nytt. 

A kjøpte i 2007 en landbrukseiendom i Lindesnes
kommune av B. B hadde tidligere selv søkt om kon-
sesjon for å overta eiendommen, men 22. august
2006 fått avslag under henvisning til at salget ikke
ville gi slike eier- og brukerforhold som var mest
gagnlig for samfunnet, jf. konsesjonsloven § 1. Kom-
munen konkluderte med at det var ønskelig at eien-
dommen ble solgt som tilleggsjord til noen med eien-
dom som grenset til konsesjonseiendommen og som
hadde yrket sitt i landbruket. Fylkeslandbruksstyret i
Vest-Agder stadfestet dette vedtaket.

A søkte konsesjon for ervervet 3. oktober 2007.
Han eide fra før en landbrukseiendom som delvis
grenset til konsesjonseiendommen. Han drev på søk-
nadstidspunktet ikke landbruk, men formålet med er-
vervet var å drive begge eiendommene.

Lindesnes kommune ved teknisk styre behandlet
søknaden i møte 20. november 2007. Avslag ble gitt
med fire mot tre stemmer og var begrunnet som føl-
ger:

«Med dette kjøpet får søker en større enhet og
dermed blir mulighetene for å drive land-
bruksnæring større. Søkers formål med ervervet
er i tråd med konsesjonslovens formål. Løsnin-
gen er arronderingsmessig ikke helt optimal da
driftsenheten vil bestå av flere mindre teiger.

Dette kjøpet oppfyller ikke teknisk styres
vedtak av 22.8.2006 om å selge eiendommen til
noen som grenser til og har yrket sitt i landbruket.
Søkers eiendom grenser i noen grad til konse-
sjonsbruket, men søker har ikke yrket sitt i land-
bruket. Vi oppfatter at søker har kun vage planer
for bruken av eiendommen, enten ved å drive sjøl
eller i samarbeid med andre. Ved dette ervervet
vil vi i noen grad kunne si at vi oppnår eier- og
brukerforhold som er gagnlige for samfunnet, jf
lovens formål.

Vi mener at ved å selge eiendommen slik
som teknisk styre ønsket, vil vi i langt større grad
kunne hevde at vi oppnår eier- og brukerforhold
som er mest gagnlig for samfunnet. Begrunnel-
sen for dette er at det her vil være mest i samsvar
med konsesjonslovens formål å støtte opp om al-
lerede godt etablerte eiendommer i drift framfor
å gi konsesjon til bruk som selv ikke driver land-
bruk og som en vanskelig kan hevde at har behov
for tilleggsjord.

--- er et viktig jordbruksområde i kommunen.
Det er flere gårdbrukere som driver aktivt og som
har yrket sitt i landbruket og som har behov for
tilleggsjord. Både teknisk styre og fylkesland-
bruksstyret mener at prisen er for høy, men siden
dette ikke er avgjørende for konsesjonsspørsmå-
let, blir ikke dette nærmere vurdert.»

Advokat --- påklaget vedtaket på vegne av A i
brev 12. desember 2007. A anførte at det ikke var ad-
gang til å nekte konsesjon med den begrunnelsen
som var gitt. Han hevdet at det ikke var lovgivers in-

tensjon at kun etablerte gårdbrukere skulle få erverve
landbrukseiendommer og fremholdt at han var skik-
ket til å drive eiendommen. Eiendommen hans gren-
set til konsesjonseiendommen, og kommunens vilkår
om å selge som tilleggsareal til tilgrensende bruk var
dermed oppfylt. Videre viste A til konsesjonsloven §
9, der det fremgikk at det «til fordel for søker» skulle
legges vekt på momentene som der fremheves. Ved å
gi konsesjon kunne han få en drivverdig eiendom
samtidig som det ville bidra til å sikre bosettingen i
kommunen. Slik han så det, var det ikke adgang til å
avslå søknaden dersom ervervet var i samsvar med
konsesjonslovens formål, selv om et eventuelt salg til
noen som hadde sitt yrke i landbruket, ville gitt en
samfunnsmessig enda bedre løsning.

Fylkeslandbruksstyret i Vest-Agder behandlet
klagen i møte 19. juni 2008. Fylkeslandbruksstyret
stadfestet kommunens avslag og bemerket:

«Begrepet ”mest gagnlig for samfunnet” inne-
bærer etter vår vurdering at det må være adgang
til å avslå søknader om konsesjon i de tilfellene
hvor det er alternativer som gir en bedre løsning
enn det denne avtalen vil gi. I dette tilfelle så har
kommunen ment at landbruksinteressene ivaretas
best dersom eiendommen selges til noen som
grenser til og har yrket sitt i landbruket. Det
skjønn som kommunen her har utvist ligger etter
vår vurdering innenfor konsesjonslovens § 1.
Selv om den løsning denne avtalen gir er aksep-
tabel ut fra konsesjonsloven, så legger vi til grunn
at det vil gi en bedre løsning at eiendommen sel-
ges til noen som har yrket sitt i landbruket. Vi vi-
ser til at eiendommen ligger i et sentralt jord-
bruksområde i kommunen med aktiv jordbruks-
drift og hvor det er flere eiere av landbrukseien-
dommer som har yrket sitt i landbruket. Vi legger
til grunn at hensynet til landbruksnæringen best
ivaretas ved at en av disse får overta eiendom-
men, uten at eiendommene nødvendigvis behø-
ver å grense til hverandre. Det avgjørende må bli
at brukene kan drives sammen på en rasjonell
måte.»

I brev 27. oktober 2008 ble saken brakt inn for
ombudsmannen. Argumentene var i hovedsak sam-
menfallende med de som var fremsatt i forvaltnings-
klagen.

Det ble funnet grunn til å undersøke saken nær-
mere med Fylkeslandbruksstyret i Vest-Agder. I brev
herfra 9. februar 2009 ble fylkeslandbruksstyret bedt
om å kommentere en anførsel fra klageren om at
«konsesjonsvilkårene som er satt av Lindesnes kom-
mune er så snevre at disse har karakter av en uhjemlet
forskrift». Det ble stilt spørsmål om det var hjemmel
i konsesjonsloven til å forhåndsformulere vilkår for
konsesjon slik kommunen i praksis hadde gjort gjen-
nom henvisningen til kravene som ble stilt i vedtaket
22. august 2006 i saken til B. 

Fylkeslandbruksstyret ble videre bedt om å be-
krefte at As eiendom grenset til konsesjonseiendom-
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men slik at det første vilkåret oppstilt i vedtaket 22.
august 2006 måtte anses oppfylt.

Deretter ble det bedt om en kommentar til As an-
førsel om at vilkåret om at søker måtte ha sitt yrke i
landbruket, var usaklig og ulovlig. A hadde dessuten
anført at kommunen og fylkeslandbruksstyret gjen-
nom å stille krav om yrke i landbruket i realiteten ut-
pekte de kjøpere som kunne få konsesjon, og at en
slik tolking av konsesjonsloven innebar at loven ble
brukt som et substitutt for forkjøpsrett. Også denne
anførselen ble bedt kommentert.

Det ble opplyst i klagen at A hadde planer om å
drive både de to eiendommene han allerede eide og
eiendommen han hadde ervervet fra B. A mente går-
den ved ervervet ville bli drivverdig, og at man der-
med ville oppnå akkurat det som var formålet med lo-
ven; å opprettholde og styrke landbruksnæringen.
Det ble bedt om en kommentar til dette og til om det
var anledning til å legge avgjørende vekt på at salg til
en annen mulig kjøper vil kunne føre til en enda mer
«samfunnsgagnlig» løsning. 

Henvendelsen ble behandlet i fylkeslandbruks-
styrets møte 16. april 2009. Styrets flertall svarte
blant annet:

«Fylkeslandbruksstyret har i sin klagebehandling
lagt til grunn at hensynet til landbruksnæringen
best ivaretas ved at eiendommen selges som til-
leggsareal til noen som har yrket sitt i landbruket,
uten at brukene nødvendigvis behøver å grense til
hverandre. Det er i begrunnelsen for fylkesland-
bruksstyrets vedtak om å nekte konsesjon lagt til
grunn at det vil gi en bedre løsning at eiendom-
men selges som tilleggsareal til et av disse bruke-
ne, enn til kjøpers bruk. Vi viser til at kjøpers
bruk helt mangler tjenlig driftsbygning og drifts-
apparat. Bruket er ikke i aktiv drift, og jordarea-
lene oppgis å være bortleid til en person som hel-
ler ikke driver aktivt landbruk. Det foreligger
ikke noen konkrete planer for framtidig drift.

Vi er enig med klager at det kan virke upre-
sist å legge til grunn for avslaget at eiendommen
bør selges til noen som har yrket sitt i landbruket,
da landbrukseiendommer for eksempel i forbin-
delse med generasjonsskifter m.m. kan være ute
av drift i perioder. Det avgjørende må være om
ressursgrunnlaget på disse brukene kan gi grunn-
lag for økonomisk drift som eneyrke, og at det er
sannsynliggjort at slik drift vil bli etablert eller
opprettholdt. Hvorvidt eier velger å ta seg arbeid
utenfor bruket er uten betydning for konsesjons-
vurderingen. I motsetning til konsesjonssøkers
bruk, så er det flere bruk i dette område i aktiv
drift, med godt utbygd driftsapparat hvor land-
bruksdriften kan gi grunnlag for en årsinntekt
som eneyrke. Vi mener at hensynet til landbruks-
interessene som er nedfelt i konsesjonslovens
formål best blir ivaretatt ved at eiendommen sel-
ges som tilleggsareal til et av disse brukene.

Melkeproduksjonen er en bærebjelke i land-
bruket i Lindesnes kommune, men om lag halv-
parten av melkebrukene er lagt ned siden år 2000.
Kommunen ser det som svært viktig å demme
opp for denne utviklingen, bl.a. ved å styrke gjen-

værende melkeprodusenter. Området ved --- er et
av de beste jordbruksområdene i kommunen,
hvor det er størst mulighet til å utvikle sterke
framtidsrettede landbruksbedrifter. Det er derfor
særlig viktig for kommunen å bruke de virkemid-
lene de har til å styrke bruk i aktiv drift med godt
driftsapparat, slik som i denne saken. Landbruks-
direktøren og Fylkeslandbruksstyret er enig i
kommunens vurdering.

…
2. 
Det forhold at statens forkjøpsrett er opphe-

vet betyr etter vår vurdering ikke at det skal være
lettere å få konsesjon. Det er fortsatt konsesjons-
plikt, og i de tilfellene hvor det etter tidligere re-
gler hadde vært aktuelt å nytte forkjøpsrett, kan
avslag på konsesjon nå bli resultatet. Et konse-
sjonsavslag betyr normalt at selger blir sittende
med eiendommen, eller at kjøper må selge den
videre til noen som kan få konsesjon, mens for-
kjøpsretten innebar at staten ble eier av eiendom-
men og deretter fordelte den videre som tilleggs-
areal til aktuelle bruk. …

I dette tilfellet har kommunen tilskrevet 5
aktuelle gårdbrukere, og 3 av disse gav positivt
svar. 

Konsesjonsloven tar sikte på å være et red-
skap som bygger opp om samfunnspolitiske mål,
og gir en vid ramme for hvilke hensyn som kan
trekkes inn. Ingen har krav på å få konsesjon. Når
kommunen har sendt melding til aktuelle bruk
med forespørsel om interesse for tilleggsareal så
er det gjort av hensyn til en bred og grundig kon-
sesjonsvurdering. Hvis det for eksempel ikke
hadde meldt seg interesse for denne eiendommen
som tilleggsareal, så ville følgelig heller ikke be-
hovet for tilleggsareal være relevant begrunnelse
for å avslå søknaden.
…

3. Advokat --- anfører at A har planer om å
drive både de to eiendommene han har i dag og
konsesjonsbruket, at gården blir drivverdig og at
man dermed oppnår akkurat det som er formålet
med loven; å opprettholde og styrke land-
bruksnæringen. Vi er enig med klager i at erver-
vet vil bidra til å styrke As bruk og at ervervet er
i samsvar med konsesjonslovens formål. Som
nevnt ovenfor har ingen krav på konsesjon og
hvorvidt konsesjon skal gis beror på en bred
skjønnsmessig vurdering. Sett i lys av at det ikke
er tjenlig driftsbygning på As eiendom, og at det
ikke foreligger noen konkrete planer for framti-
dig drift, er det grunn til å regne med at salg av
grovfor, eventuelt bortleie av jord vil være den
mest aktuelle driftsformen. Eiendommen til A vil
selv om han får konsesjon slik sett mest sannsyn-
lig fungere som støttebruk, og eier vil være av-
hengig av arbeid utenom bruket for å sikre en år-
lig inntekt. Da det er andre bruk i dette området
som er i god drift, med gode driftsbygninger med
melkeproduksjon, og som ønsker mer areal, så er
det etter vår vurdering ikke tvil om at et eventuelt
salg av dette bruket som tilleggsareal til et av dis-
se brukene vil gi en bedre landbruksmessig løs-
ning, og dermed også en "mer gagnlig" løsning
for samfunnet. Vi mener derfor under henvisning
til ovennevnte at det i dette tilfelle er saklig grunn
for å avslå søknaden. Vi mener også å finne støtte
for en slik tolking i forarbeidene til konsesjonslo-
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ven, der det blant annet fremgår at det i den
skjønnsmessige vurdering er adgang til å se hen
til de alternative mulighetene en har.»

A hadde ikke merknader til fylkeslandbrukssty-
rets svar.

Ved avslutningen av saken uttalte jeg:

«Det følger av lov 28. november 2003 nr. 98 om kon-
sesjon ved erverv av fast eiendom (konsesjonsloven)
mv. § 1 at lovens formål er «å regulere og kontrollere
omsetningen av fast eiendom for å oppnå et effektivt
vern om landbrukets produksjonsarealer og slike ei-
er- og bruksforhold som er mest gagnlige for samfun-
net». Bestemmelsen regner deretter opp hvilke hen-
syn som kan trekkes inn ved avgjørelsen. Rammen er
vid - blant annet er det relevant å vektlegge hensynet
til fremtidige generasjoners behov, landbruksnærin-
gen, behovet for utbyggingsgrunn, miljøet, allmenne
naturverninteresser og friluftsinteresser, samt boset-
ting. Ettersom formålsbestemmelsen bruker uttryk-
ket «blant annet» om de hensyn som skal tilgodeses,
kan også andre momenter trekkes inn, forutsatt at de
bidrar til et effektivt vern om landbrukets produk-
sjonsarealer og slike eier- og bruksforhold som er
mest gagnlige for samfunnet.

Formålsbestemmelsen er kommentert i Ot.prp.
nr. 79 (2002-2003) om lov om konsesjon ved erverv
av fast eiendom (konsesjonsloven) mv. Det fremgår
av merknaden til § 1 (på side 76 i proposisjonen):

«Det er søkeren og hans formål med ervervet som
danner utgangspunktet for vurderingen. Søkers
formål er derfor av sentral betydning for avgjø-
relsen både i saker som gjelder erverv av land-
brukseiendom og ved erverv av andre typer area-
ler. Formålet med ervervet må veies opp mot de
samfunnsinteressene som gjør seg gjeldende.
Avgjørelsen skjer etter en individuell og konkret
vurdering. Etter loven har ingen krav på konse-
sjon, men konsesjon må gis med mindre det er
saklig grunn til å avslå. Ordlyden i lovutkastet
innebærer at det ved avveiningen mellom søkers
interesser og samfunnsinteressene bare er adgang
til å velge en løsning som er ”mest” gagnlig for
samfunnet. Mest innebærer ikke at en er tvunget
til å velge den beste løsningen, men at en må vel-
ge mellom de faktiske mulighetene en har. Dette
innebærer at samfunnshensynene er det sentrale
ved vurderingen. Individuelle forhold er også re-
levante momenter, men da som korrigerende mo-
menter.» 

I saker om konsesjon for erverv av eiendommer
som skal nyttes til landbruksformål, kommer også
konsesjonsloven § 9 til anvendelse. Bestemmelsens
første ledd hadde på tidspunktet for avgjørelsen i sa-
ken her følgende ordlyd:

«Ved avgjørelsen av søknad om konsesjon for er-
verv av eiendom som skal nyttes til landbruksfor-
mål skal det til fordel for søker legges særlig vekt
på:

1. om den avtalte prisen tilgodeser en sam-
funnsmessig forsvarlig prisutvikling,

2. om erververs formål vil ivareta hensynet til
bosettingen i området,

3. om ervervet innebærer en driftsmessig god
løsning, og

4. om erververen anses skikket til å drive eien-
dommen.»

Også denne bestemmelsen er kommentert i oven-
nevnte proposisjon nr. 79. Det fremgår av merknaden
til § 9 at uttrykket «til fordel for søker» er valgt for å
understreke at en ønsker seg en positiv tilnærming til
søknaden. Avgjørelsesorganet skal fokusere på mo-
mentene som taler for å gi konsesjon. 

Etter en lovendring 19. juni 2009 som trådte i
kraft 1. juli 2009, er ordlyden noe endret blant annet
ved at uttrykket «til fordel for søker» er utelatt. Ifølge
forarbeidene (Ot.prp. nr. 44 (2008-2009) s. 131)
innebærer dette ingen realitetsendring i forhold til
gjeldende praksis. 

Ingen har krav på konsesjon. Myndighetene skal
foreta en konkret helhetlig avveining av hensynene
for og imot, og skal avslå søknaden dersom det er
saklig grunnlag for det. Utgangspunktet for vurderin-
gen skal tas i søkeren og hans formål med ervervet,
og dette må avveies mot de samfunnsmessige forhol-
dene som gjør seg gjeldende. Dersom det samfunns-
messig gir en bedre løsning at andre enn konsesjons-
søkeren overtar eiendommen, kan det ikke være noe
i veien for å avslå søknaden.

I en uttalelse innatt i årsmeldingen for 1997 på
side 279 skrev jeg i tilknytning til de daværende be-
stemmelser om statens forkjøpsrett:

«Hvorvidt forkjøpsretten skal benyttes i det kon-
krete tilfellet, må bero på en skjønnsmessig vur-
dering av de samfunnsmessige og landbruksmes-
sige fordeler som kan oppnås. Det må samtidig
også vurderes hvordan et forkjøpsinngrep vil vir-
ke overfor kjøper og selger. Det er med andre ord
ikke bare et spørsmål om den ene eller andre går-
den kan nyttiggjøre seg jorden best, men også om
hvorvidt myndighetene bør gripe inn i en ellers
gyldig kjøpekontrakt og kreve at eiendommen
skal overføres til en annen enn kjøperen. Lovens
utgangspunkt er at en lovlig frivillig overdragelse
skal legges til grunn og at landbruksmyndighete-
ne bare kan gripe inn med bruk av forkjøpsrett
når nærmere angitte vilkår foreligger. Dette ut-
gangspunkt har kommet klart til uttrykk i retts-
praksis.

Høyesterett har uttalt at det ”ikke kan gripes
inn med forkjøpsrett med mindre det må anses ri-
melig klart at man ved inngrepet oppnår et resul-
tat som er bedre vurdert ut fra lovens formålsbe-
stemmelse enn resultatet av det salg som det er
spørsmål om å gripe inn i” (Rt. 1981 s. 745). Ut-
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trykket rimelig klart må forstås slik at det ikke må
være tvil om at forkjøpet vil gi en bedre løsning.
I dette ligger det imidlertid ikke at det må forelig-
ge en klar interesseovervekt for at forkjøpsretten
skal kunne gjøres gjeldende. Det er nok at forkjø-
pet gir en bedre løsning, men at så er tilfelle, må
det ikke være tvil om.»

Ordningen med forkjøpsrett for det offentlige ble
opphevet ved lov 4. mai 2001 nr. 17. Begrunnelsen
for avviklingen av ordningen var, etter det jeg har
forstått, en erkjennelse av at det som var oppnådd i
form av endret bruksstruktur ved bruk av forkjøps-
rett, var begrenset, samtidig som forkjøpsretten ble
ansett som et unødig inngripende virkemiddel. Jeg
viser til uttalelser i forarbeidene til endringsloven, se
for eksempel Ot.prp. nr. 33 (2000-2001) på side 36.

Konsesjonsnektelse er et noe lempeligere middel
enn bruk av forkjøpsrett. Jeg antar likevel at uttalel-
sen ovenfor vil kunne gi veiledning også etter dagens
ordning.

Med disse generelle utgangspunktene knyttet til
forståelsen av konsesjonsloven §§ 1 og 9, går jeg
over til å vurdere om kommunens og fylkesland-
bruksstyrets begrunnelse for å ville legge til rette for
salg som tilleggsjord til aktuelle nabobruk, fremstår
som saklig. 

Da søknaden ble avslått av kommunen 20. no-
vember 2007, ble det blant annet vist til at A ikke
hadde yrket sitt i landbruket. Fylkeslandbruksstyret
refererte dette i klagevedtaket og tilføyde for egen
regning at eiendommen burde selges til noen som
drev landbruk på heltid. Fylkeslandbruksstyret har på
spørsmål herfra sagt seg enig i at formuleringen på
dette punkt var «upresis». Det viste blant annet til at
landbrukseiendommer kan være ute av drift i perio-
der, for eksempel i forbindelse med generasjonsskif-
ter. Det avgjørende må være om ressursgrunnlaget på
bruket kan gi grunnlag for økonomisk drift som
eneyrke, og at det er sannsynliggjort at slik drift vil
bli etablert eller opprettholdt. Flere bruk i området er
i aktiv drift og har et godt utbygd driftsapparat hvor
landbruksdriften kan gi grunnlag for en årsinntekt.
Videre har fylkeslandbruksstyret vist til at det er uten
betydning for konsesjonsvurderingen hvorvidt eier
velger å ta seg arbeid utenfor bruket. 

Et hovedformål med konsesjonsloven er å sikre
landbrukets produksjonsarealer i dag og i fremtiden.
De skjønnskriteriene som stilles opp i lovens § 9, må
ses i sammenheng med dette formålet. Det samme
gjelder andre skjønnsmomenter som ikke er særskilt
nevnt i loven. Loven stiller i seg selv ikke noe krav
om at kjøperen skal ha landbruk som eneyrke, og hel-
ler ikke at han aktivt skal drive landbruk på kjøpstids-
punktet. Noe absolutt krav om dette kan myndighete-
ne derfor neppe oppstille. Det avgjørende må være

utnyttelsen av arealet i tiden fremover. Myndighete-
ne må likevel kunne tilstrebe å styrke næringsgrunn-
laget til eksisterende bruk slik at de som ønsker å dri-
ve på heltid, får et rimelig utkomme. 

Det er etter dette i og for seg ikke noe å si på at
kommunen og fylkeslandbruksstyret legger vekt på
behovet for å styrke næringsgrunnlaget til eksisteren-
de bruk, forutsatt at det virkelig eksisterer et slikt be-
hov. Dette siste er et faktisk spørsmål som jeg van-
skelig kan ta stilling til. Også dette hensynet må imid-
lertid avveies mot de andre hensyn som gjør seg gjel-
dende i saken – kommunen og fylkeslandbruksstyret
skal foreta en helhetlig, bred vurdering av alle rele-
vante hensyn. I denne saken er det enighet om at den
kjøpsavtalen A hadde inngått, var egnet til å fremme
lovens formål. Dette skjerper etter mitt skjønn de
krav som må stilles for at myndighetene skal kunne
gripe inn i avtalen og nekte konsesjon.

Et grunnleggende krav må være at myndighetene
treffer avgjørelsen etter en grundig vurdering og med
en fyllestgjørende og rettslig korrekt begrunnelse.
Den begrunnelsen som er gitt i denne saken, etterlater
etter mitt skjønn tvil på enkelte punkter.

Fylkeslandbruksstyret har forholdsvis grundig
redegjort for at den mener det er en bedre løsning å
selge eiendommen som tilleggsareal til et av nabo-
brukene der eieren også har yrket sitt i landbruket.
Som støtte for dette er det vist til at As bruk «helt
mangler tjenlig driftsbygning og driftsapparat», at
bruket ikke er i aktiv drift, og at jordarealene er bort-
leid til en person som heller ikke driver aktivt land-
bruk. Samtidig har kommunen dokumentert at flere
bønder i nærheten har behov for tilleggsjord og at de
har sagt seg interessert i å kjøpe. Dette er alle mo-
menter som taler for at konsesjon blir nektet, det vil
si argumenter til støtte for fylkeslandbruksstyrets
syn. Det helt vesentlige motargumentet om at man
faktisk griper inn i et eksisterende avtaleforhold, nev-
nes derimot ikke. Det er i det hele vanskelig å lese ut
av vedtaket og begrunnelsen for det at fylkesland-
bruksstyret har vært seg bevisst at utgangspunktet for
vurderingen må tas i avtalen mellom kjøper og sel-
ger, og at det nøye må vurderes hvorvidt myndighe-
tene bør gripe inn i en ellers gyldig kjøpekontrakt.
Lovens utgangspunkt er at en lovlig frivillig overdra-
gelse skal legges til grunn. I tillegg kommer at myn-
dighetene nærmest stilte et absolutt krav om at area-
let skulle overtas av noen som drev landbruk på hel-
tid. Et slikt absolutt krav kan som nevnt neppe stilles
etter loven.

Jeg har kommet til at det hefter «begrunnet tvil»
ved om vedtaket er lovlig, og jeg må be fylkesland-
bruksstyret om å vurdere saken på nytt. Fylkesland-
bruksstyret må da gi en begrunnelse som er balansert
og helhetlig.»
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46.

Konsesjon til gruvedrift – sakens opplysning
(Sak 2008/961)

Spørsmål om en sak om konsesjon til gruvedrift i et
område med bl.a. reinbeitevirksomhet var tilstrekke-
lig opplyst før vedtak ble truffet.

Ombudsmannen kom til at grunnloven §§ 110a
og 110b samt folkerettslige forpliktelser måtte føre til
at utredningsplikten i denne saken var skjerpet i for-
hold til det som ellers gjelder. I lys av dette skjerpede
kravet til sakens opplysning var det begrunnet tvil om
konsesjonssaken var tilstrekkelig utredet da vedtak
ble truffet.

Etter en fornyet vurdering opprettholdt Nærings-
og handelsdepartementet konsesjonsvedtaket.

Saken gjelder Nærings- og handelsdepartementets
saksbehandling i forbindelse med vedtak om konse-
sjon til Sydvaranger Gruve AS til gruvedrift i Sør-
Varanger.

Reinbeitedistrikt 5A/5C (heretter R5) mente kon-
sesjonssaken ikke var tilstrekkelig opplyst, ettersom
det ikke ble foretatt konsekvensutredning i forbindel-
se med behandlingen av søknaden. Det har tidligere
vært drevet gruvedrift i området, men skadevirknin-
gene for den samiske reindriftsnæringen skulle like-
vel etter reinbeitedistriktets syn ha vært undersøkt før
nytt konsesjonsvedtak ble truffet. R5 mente også at
forholdet til folkeretten ikke hadde vært vurdert i til-
strekkelig grad, og pekte særlig på konsultasjons- og
utredningsplikten i ILO-konvensjon nr. 169 (om ur-
folk og stammefolk i selvstendige stater) artikkel 15
nr. 2.

Nærings- og handelsdepartementet ble bedt om å
redegjøre for hva som var gjort for å opplyse saken,
samt for forholdet mellom den tidligere gruvedriften
i området og driften omfattet av konsesjonssøknaden.
Det ble også bedt om en redegjørelse for betydningen
av ILO-konvensjon nr. 169 og FN-konvensjonen om
sivile og politiske rettigheter (SP) artikkel 27.

Departementet fremholdt at gruvedrift og rein-
drift hadde vært drevet ved siden av hverandre i om-
rådet siden 1903, og at virksomheten skulle drives i et
allerede opparbeidet gruveområde uten at ytterligere
terrenginngrep i nevneverdig grad var nødvendig.

Reindriften var behørig beskyttet gjennom vilkår
i konsesjonen, særlig vilkår 8 og 9. Vilkårene lyder:

«8. Bergverksdriften skal skje på en bergmessig
måte og overensstemmende med den til enhver
tid gjeldende lovgivning. Driften skal utføres
med varsomhet slik at skadene ikke blir større
enn nødvendig, og slik at naturen og miljøet ikke
blir unødig skjemmet, herunder ta tilbørlig hen-
syn til reindriftsvirksomhet.

9. Sydvaranger Gruve AS plikter i forbindelse med
gruvedriften å etablere samarbeid og dialog med
de berørte reinbeitedistriktene i området slik at

næringen gis anledning til å uttale seg om forhold
som kan ha eller vil få betydning for reindriftsnæ-
ringens utøvelse av sin virksomhet.»

Om sakens opplysning skrev departementet:

«Konsesjonssøknaden ble i tråd med praksis og i
samsvar med lov 14. desember 1917 nr. 16 om
erverv av vannfall, bergverk og annen fast eien-
dom m.v. (industrikonsesjonsloven) § 24 sendt til
Finnmark fylkeskommune, Sør-Varanger kom-
mune. I tillegg ble den, på grunn av samiske og
reindriftsnæringens interesser i området, også
sendt til Sametinget, Reindriftsforvaltningen i
Øst Finnmark, Områdestyret i Øst-Finnmark v/
Reindriftsforvaltningen i Øst Finnmark, Reinbei-
tedistrikt 5A/5C og Norske Reindriftssamers
Landsforbund, samt Bergvesenet. Søknaden ble
også på forespørsel sendt til Naturvernforbundet
i Sør-Varanger. Vi fikk uttalelser fra Sør-Varan-
ger kommune, Bergvesenet, Sametinget, Rein-
driftsforvaltningen, Naturvernforbundet og Rein-
beitedistrikt 5A/5C.

Etter en vurdering av søkerens fremlagte pla-
ner og de mottatte høringsuttalelser ble driftskon-
sesjon innvilget 8. april 2008 med hjemmel i In-
dustrikonsesjonsloven §§ 11 og 13, jf. kgl. res.
11. januar 1978. Hensynet til reindriftsnæringen
i området ble ivaretatt gjennom konsesjonsvilkå-
rene slik de fremgår av vilkår 8 og 9. Vilkår 9 er
helt nytt, og det har ikke vært stilt tilsvarende vil-
kår i tidligere meddelte driftskonsesjoner. Videre
er det presisert i vilkår 8 at det skal tas tilbørlig
hensyn til reindriftsvirksomhet.»

Departementet fremholdt at det ikke hadde hjem-
mel til å iverksette eller pålegge kommunen å iverk-
sette en konsekvensutredning i forbindelse med be-
handling av driftskonsesjon, ettersom regelverket for
konsekvensutredning fulgte av plan- og bygningslo-
ven, og ikke var en del av konsesjonsbehandlingen
etter industrikonsesjonsloven. Bestemmelsen om
konsekvensutredning følger av plan- og bygningslo-
ven kapittel 7A. I medhold av § 33-5 er det fastsatt
forskrifter (FOR-2005-04-0l-276) med utfyllende
bestemmelser om konsekvensutredninger. Etter for-
skriften § 2, jf. vedlegg 1 kolonne A nr. 2, jf. kolonne
B er det planmyndigheten (kommunen) som er an-
svarlig myndighet.

Departementet hadde følgelig uansett ikke hjem-
mel til å iverksette eller pålegge kommunen å iverk-
sette eventuelle konsekvensutredninger i forbindelse
med behandling av driftskonsesjon etter industrikon-
sesjonsloven.

Det ble også vist til at spørsmålet om gruvedrift i
området hadde vært undergitt en grundig behandling
i kommunen i forbindelse med vedtakelsen av regu-
lerings- og kommuneplan. Verken Reindriftsforvalt-
ningen Øst-Finnmark eller R5 hadde hatt merknader
til disse planene.

Departementet var ikke kjent med at den tidligere
gruvedrift hadde hatt konsekvenser av særlig betyd-
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ning for reindriftsnæringen i området de siste ti årene
av driften, og det ble bl.a. vist til at Sametinget i for-
bindelse med konsesjonssøknaden hadde gitt uttrykk
for nettopp dette.

Folkeretten var vurdert og hensyntatt i behand-
lingen av konsesjonssøknaden. Departementet rede-
gjorde for de relevante reglene, og opplyste at samis-
ke interessenter og organer var hørt under konse-
sjonsbehandlingen, og samiske interesser hadde vært
vektlagt i vurderingen av om konsesjon skulle gis.
Departementet kunne for øvrig ikke se at SP artikkel
27 var til hinder for konsesjonen.

I brev til ombudsmannen imøtegikk R5 departe-
mentets synspunkter. Det ble pekt på at den tidligere
gruvedriften hadde medført en 10 km lang slagg-
haug, som påførte reindriften et stort beitetap og som
delte beitedistriktet i to. Reinbeitedistriktet fremholdt
videre:

«Departementet har ikke reindriftssakkyndig
kompetanse til å vurdere i hvilken grad reindrifts-
interessene blir berørt av den planlagte gruve-
drift. Når det gjelder henvisningen til konsesjons-
vilkår 8 og 9, om at de ivaretar reindriftens be-
hov, bemerkes det at disse er av liten betydning
når det gjelder å minske skadevirkningene for
reindriften. Konsesjonsvilkårene inneholder in-
gen konkrete tiltak for å minske skadevirkninge-
ne for reindriften, og det er heller ikke med en
slik drift i særlig utstrekning mulig å ta hensyn til
reindriften, fordi det vil føre til vesentlig dårlige-
re økonomi for driften. En kan vanskelig tenke
seg at gruveselskapet vil innstille for eksempel
salveskytingen i gruveområdet i de månedene
reinen befinner seg i området.»

Hva gjaldt de folkerettslige konnotasjoner, frem-
holdt reinbeitedistriktet at det ikke var mulig å vurde-
re om det folkerettslige urbefolkningsvern kom til
anvendelse så lenge det ikke var foretatt en konse-
kvensutredning.

Ved avslutningen av saken uttalte jeg:

«Det er spørsmålet om sakens opplysning som har
vært gjenstand for nærmere vurdering fra min side.
Jeg har følgelig ikke vurdert spørsmålet om konse-
sjon skulle ha vært nektet, om det skulle ha vært truf-
fet et ekspropriasjonsvedtak i forbindelse med konse-
sjonen, eller andre materielle spørsmål.

Det følger av forvaltningsloven § 17 at forvalt-
ningsorganet «skal påse at saken er så godt opplyst
som mulig før vedtak treffes». Utredningsplikten et-
ter forvaltningsloven omfatter både faktiske og
skjønnsmessige spørsmål og rettslige forhold. Be-
stemmelsen må tolkes og anvendes i lys av annen
lovgivning, særlig den lovgivning som angår de ak-
tuelle forhold utredningsplikten omfatter. Innholdet i
utredningsplikten vil bl.a. avhenge av sakens karak-

ter, viktighet og kompleksitet. Det må, som påpekt,
også sees hen til det øvrige rettskildebildet, herunder
om det foreligger rettskildefaktorer som taler for
skjerping av utredningsplikten. 

I grunnloven § 110b om rett til miljø, heter det i
annet ledd at borgerne har rett til kunnskap om virk-
ningene av planlagte og iverksatte inngrep i naturen.
Bestemmelsen gir ikke i seg selv en regel det kan
bygges bestemte krav på, men det er ikke tvilsomt at
den likevel kan være av betydning.

Ifølge bestemmelsens forarbeider, Innst. S. nr.
163 (1991-1992) s. 6, inneholder den en grunnlovs-
festing av flere viktige miljørettslige prinsipper, her-
under «integrering av miljøhensyn i beslutningspro-
sesser». Videre heter det at bestemmelsen «sikrer in-
formasjonsretten i miljøspørsmål, herunder også det
viktige miljørettslige prinsippet om utredning av mil-
jøkonsekvensene ved aktuelle tiltak». I innstillingen
har således komiteen understreket viktigheten av at
aktuelle tiltak konsekvensutredes og uttalt at bestem-
melsen innebærer en grunnlovsfesting av prinsippet
om at miljøhensyn skal integreres i beslutningspro-
sesser. Komiteen uttalte dessuten at grunnlovsfestin-
gen vil «være et viktig moment ved tolkningen av det
regelverk som Stortinget selv har vedtatt eller gitt
hjemmel for».

Også SP artikkel 27 og ILO-konvensjon artikkel
15 nr. 2 er det relevant å vise til her. I NOU 2007: 13,
«Den nye sameretten», punkt 18.3.3.2 fremholdes at
ILO-konvensjonen artikkel 15 gir samiske organer
og brukere «krav på en bredere deltakelse i beslut-
ningsprosessene enn kun å bli hørt før vedtakene fat-
tes» i saker som kan få direkte betydning for dem.
Det heter videre:

«Hvilke krav som kan stilles til deltakelsen kan
imidlertid variere. I mange saker vil det være på-
krevd, men kanskje også tilstrekkelig, at Same-
tinget og/eller representanter for samiske interes-
ser deltar gjennom en konsultasjonsprosess. I an-
dre tilfeller er det kanskje også hensiktsmessig at
samiske institusjoner er representert i de beslut-
tende organene. Er vedtakenes betydning mer be-
skjeden, vil det derimot kanskje være tilstrekke-
lig med en aktiv høringsrunde.»

Også artikkel 6 og 7 er relevante. Konvensjonens
artikkel 7 tredje ledd slår fast at staten plikter å sikre
at det i samarbeid med vedkommende folk «blir gjen-
nomført studier, når dette er relevant, for å vurdere de
sosiale, åndelige, kulturelle og miljømessige virknin-
ger for dem av planlagt utviklingsvirksomhet», og at
«resultatet av disse undersøkelser skal anses som
grunnleggende kriterier for gjennomføringen av slik
virksomhet». I NOU 2007: 13 punkt 18.3.3.4 er det
lagt til grunn at ILO-konvensjonen kan anses som en
konkretisering av de forpliktelsene som Menneske-
rettskomiteen har innfortolket i SP artikkel 27, og jeg
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vil derfor ikke gå eksplisitt inn på denne bestemmel-
sen.

Endelig er grunnloven § 110a, som sikrer same-
nes språk, kultur og samfunnsliv, av en viss betyd-
ning, selv om bestemmelsen nok først og fremst er av
politisk og moralsk art, og ikke rettslig, jf. Innst. S.
nr. 147 (1987-88) side 2.

Jeg kan etter dette vanskelig se det annerledes
enn at utrednings- og undersøkelsesplikten i forvalt-
ningsloven § 17 i denne saken må forstås slik at den
pålegger forvaltningen en særlig plikt til å utrede for-
hold som har med reindriften og samiske forhold å
gjøre. For så vidt kan det sies at utredningsplikten er
skjerpet i forhold til det som ellers gjelder.

Nærings- og handelsdepartementet har redegjort
for saksbehandlingen i forkant av konsesjonsvedta-
ket. I tillegg til at konsekvensene av gruvedrift i om-
rådet formodentlig ble behandlet i forbindelse med
regulerings- og kommuneplan i samsvar med reglene
i plan- og bygningsloven, ble konsesjonssøknaden
sendt ut på høring. Det fremgår av sakens dokumen-
ter at de merknader som kom inn i forbindelse med
høringen ble behørig adressert og vurdert av departe-
mentet før konsesjonsvedtaket ble truffet.

I tillegg må det faktum at det tidligere har vært
drevet gruvedrift i det samme området, få en viss be-
tydning for utredningsplikten. Så vel reindriftsnærin-
gen som andre hadde erfaring med hvilke konsekven-
ser gruvedrift tidligere hadde hatt for reindriften, og
Nærings- og handelsdepartementet har slik sett hatt
mindre behov for å gjennomføre en konsekvensut-
redning.

Departementet hadde følgelig et visst grunnlag
for å vurdere hvilke konsekvenser konsesjonsvedta-
ket ville få, og en rekke samiske organisasjoner og
brukere er tatt med på råd og har hatt mulighet til å
uttale seg. På den annen side kan jeg ikke se at depar-
tementet har kunnet fremlegge dokumentasjon på
hvilke konkrete konsekvenser driften ventes å få for
reindriftsnæringen i dag. At man hadde et visst
kjennskap til konsekvensene av den tidligere driften,
trenger ikke nødvendigvis å si noe om konsekvense-
ne knyttet til gruvedrift flere år senere. R5 hadde
dessuten i sine uttalelser nettopp påpekt at konse-
kvensene av driften ikke var tilstrekkelig avklart,
uten at dette synes å ha vært tatt hensyn til. De vilkå-
rene som er knyttet til konsesjonsvedtaket kan nok
bidra til å avhjelpe negative konsekvenser for rein-
driftsvirksomheten. Jeg kan imidlertid ikke se at vil-
kårene i denne saken gir grunnlag for å se bort fra den
utredningsplikten som følger av lovgivningen.

I lys av det skjerpede kravet til sakens opplys-
ning, er jeg derfor i tvil om den utredningen av muli-
ge konsekvenser ved gruvedriften som ble foretatt
var tilstrekkelig. 

Under saksforberedelsen her har departementet
fremholdt at det ikke har hjemmel til å iverksette en
konsekvensutredning i forbindelse med en konse-
sjonssøknad, ettersom reglene om konsekvensutred-
ning gjelder behandling etter plan- og bygningslo-
ven. Utredningsplikten er rettslig forankret i forvalt-
ningsloven § 17 som må anvendes i lys av bl.a. de
forpliktelser Norge er bundet av etter folkeretten,
ikke bare når det er tale om traktatbestemmelser som
er gjort gjeldende som norsk rett, men også i tilfeller
der Regjeringen har bundet Norge ved traktat til å
følge traktatens regler. Jeg kan vanskelig se at depar-
tementet skulle trenge en ytterligere eller særskilt
hjemmel for å gjennomføre en nærmere utredning av
konsekvensene ved å gi konsesjon til gruvedrift etter
industrikonsesjonsloven.

Dersom det er nødvendig å gjennomføre en ut-
redning av konsekvensene ved driften for å sikre en
forsvarlig opplysning av saken før vedtak om konse-
sjon treffes, vil forvaltningsorganet ha plikt til å gjen-
nomføre en slik utredning. Hvorvidt man vil kalle
den aktuelle utredningen for en konsekvensutredning
eller noe annet, har i denne sammenheng mindre be-
tydning. At det foreligger egne, særskilte, regler om
konsekvensutredninger i enkelte plan- og bygnings-
saker kan heller ikke være avgjørende.

Etter dette har jeg kommet til at det foreligger be-
grunnet tvil knyttet til om saken var tilstrekkelig opp-
lyst før vedtaket om konsesjon ble truffet. Jeg ber de-
partementet gå gjennom saken på nytt med sikte på å
avgjøre om det er grunn til å utrede konsekvensene
ved gruvedriften nærmere. Departementet bes holde
meg orientert om den videre utviklingen i saken.» 

Nærings- og handelsdepartementet ba om de uli-
ke partenes syn på hvilke konsekvenser eventuell ny
gruvedrift ville få, samt foretok en ny vurdering av
om det var behov for videre utredninger av konse-
kvensene ved ny gruvedrift. Deretter foretok departe-
mentet en ny vurdering av saken og fant at det ikke
var grunnlag for å endre konsesjonsvedtaket. 

47.

Vilkår om boplikt – søknad om lemping
(Sak 2008/628)

Fylkeslandbruksstyret i Rogaland behandlet en søk-
nad om lemping av vilkår om boplikt. Vedtaket ble
påklaget under henvisning til at fylkeslandbrukssty-
rets vedtak i realiteten hadde vedtatt en skjerpelse av
vilkåret. 

Ombudsmannen kom til at fylkeslandbruksstyret
hadde vedtatt et nytt vilkår, og at det ikke var adgang
til dette etter konsesjonsloven § 11 annet punktum.
Fylkeslandbruksstyret ble bedt om å foreta en fornyet
vurdering av saken.
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Etter ombudsmannens uttalelse behandlet Fyl-
keslandbruksstyret i Rogaland saken på nytt, og opp-
hevet på møte 17. desember 2009 vedtaket 15. febru-
ar 2007 som ugyldig. 

Klageren fikk i 2004 konsesjon av Suldal kommune
til å kjøpe eiendommen X. Kommunen, ved utvalg
for landbruk, miljø og teknikk (heretter LMT-utval-
get), satte som vilkår for konsesjonen at «kjøparen
flyttar til eigedomen og buset seg der og syter for ei
landbruksmessig forsvarleg drift». Fristen for tilflyt-
ting ble satt til 1. juli 2006. Klageren søkte om fritak
fra bo- og driveplikten. Kommunen avslo søknaden.
I klagebrev anførte klageren blant annet at eiendom-
men ikke var en landbrukseiendom, og viste til at det
var søkt om fradeling av 14,1 dekar slik at eiendom-
mens totalareal ville bli på under 100 dekar. Ved ved-
tak frafalt LMT-utvalget i kommunen vilkåret om
driveplikt, men fastholdt vilkåret om boplikt. I vedta-
ket het det at «[k]ommunen gir klager medhald i at ei-
gedomen ikkje kan drivast som sjølvstendig land-
bruksverksemd på rekningssvarande måte». Fylkes-
landbruksstyret i Rogaland stadfestet 1. september
2005 kommunens vedtak. Det ble lagt til grunn at sa-
ken skulle vurderes etter konsesjonsloven (konsl.) §
11, samt at eiendommen «på totalt godt over 100 de-
kar var konsesjonspliktig på ervervs-tidspunktet».
Avslaget var etter fylkeslandbruksstyret i samsvar
både med formålet med loven og praksisen i kommu-
nen.

Klageren ba i e-post til kommunen om en «klar-
gjøring og presisering» av konsesjonsvilkåret om bo-
plikt, og mente det var urimelig at han skulle påleg-
ges en personlig boplikt. Det ble søkt om at konse-
sjonsvilkåret ble endret «til at jeg må ivareta boplik-
ten, som i dette tilfellet er upersonlig». Kommunen la
i vedtak 13. desember 2006 til grunn at saken gjaldt
spørsmålet om «vilkåra for boplikt kan omgjerast frå
personleg til upersonleg buplikt». Rådmannen inn-
stilte på at vilkåret kunne endres, men LMT- utvalget
avslo søknaden og fastholdt at boplikten var person-
lig. Det ble i rådmannens innstilling lagt til grunn at
eiendommen var en landbrukseiendom. Kommunen
tok ikke klagen til følge. Fylkeslandbruksstyret i Ro-
galand behandlet saken på et møte 15. februar 2007,
og det ble fattet følgende vedtak (3-3 med leders dob-
beltstemme):

«Rogaland fylkeslandbruksstyre tek klage til føl-
gje, og gir etter § 11 i konsesjonslova samtykke
til lemping av konsesjonsvilkåret sett for [klage-
rens] kjøp av X i Suldal slik at buplikta på eige-
domen kan oppfyllast ved at han sørgjer for at ei-
gedomen blir nytta til heilårsbustad i den tid han
eig omsøkte eigedom.»

Klageren stilte i e-post til fylkesmannen spørs-
mål ved fylkeslandbruksstyrets vedtak og vilkåret

om at boplikten nå var det han oppfattet som «evig-
varende». Fylkesmannen svarte i e-post at fylkes-
landbruksstyret hadde akseptert upersonlig boplikt «i
samsvar med reglene om slik for de såkalte ’0-gren-
se-sakene’». I e-post til fylkesmannen fremholdt kla-
geren at «det ikke kan være riktig at det nå skal settes
en betingelse om evigvarende boplikt». Han ba i se-
nere e-post «om at fylkeslandbruksstyret på ny vur-
derer bopliktens varighet for min eiendom». Henven-
delsene fra klageren ble vurdert som en «begjæring
om etterfølgende begrunnelse etter forvaltningslo-
vens regler». Fylkeslandbruksstyret ga på møte 26.
april 2007 en etterfølgende begrunnelse for vedtaket
fra februar 2007, ved enstemmig å vedta innstillingen
fra fylkesmannen. Det ble lagt til grunn at saken var
endelig avsluttet, og at «[d]enne saka gjeld slik etter-
følgjande grunngjeving». Av innstillingen fremgikk
videre bl.a.: 

«Fylkeslandbruksstyrets vedtak om å ta klaga til
følgje har i sjølve vedtaket tatt inn lovheimelen
for vilkåret om buplikt – nemlig § 11 i konse-
sjonslova. Etter denne regelen kan konsesjonsvil-
kåret setjast ’som i hvert enkelt tilfelle finnes på-
krevd av hensyn til de formål loven skal fremme’.
Loven skal som kjend mellom anna sikre ’slike
eier- og bruksforhold som er mest gagnlige for
samfunnet – bl.a. for å tilgodese … hensynet til
bosettingen’. 

Under drøftinga i Fylkeslandbruksstyret …
blei det mellom anna peika på dei sterke buset-
tingsomsyna som gjer seg gjeldande i området, at
Suldal også av denne grunn har innført ’0-grense-
regelen’ for ellers konsesjonsfri eigedom som har
vore nytta som heilårsbustad, og til at klagar sjølv
har villa ha eigedomen vurdert etter ’0-grense-re-
gelen’. På denne bakgrunn gjorde Fylkesland-
bruksstyret vedtak om å la [klageren] få oppfylle
buplikta som om saka skulle gjelde denne rege-
len.

…
Slik Fylkesmannen har forstått Fylkesland-

bruksstyret, er det gjort ei grundig vurdering av
dei motstridande interessene i saka. [Klagerens]
no fremsette ønske og tolking om å få den uper-
sonlege buplikta avgrensa til berre å gjelde for 5
år, saknar reelt grunnlag i drøftinga og behandlin-
ga av saka for Fylkeslandbruksstyret».

Klageren brakte saken inn for ombudsmannen.
Han stilte spørsmål ved om fylkeslandbruksstyret
hadde adgang til å pålegge ham «et skjerpende kon-
sesjonsvilkår som tilsier evigvarende boplikt på en
eiendom som kommunen i opprinnelig konsesjons-
sak behandlet som en landbrukseiendom og der va-
righeten av boplikten var ment å være 5 år».

Klagen ble fremsatt for ombudsmannen mer enn
ett år etter fylkeslandbruksstyrets vedtak i februar
2007, og vedtaket var dermed i utgangspunktet forel-
det for behandling. Ettersom vedtaket først ble be-
grunnet i april 2007, ble det likevel funnet grunn til å
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undersøke saken, jf. lov om Stortingets ombudsmann
for forvaltningen 22. juni 1962 nr. 8 § 6 tredje ledd.

I brev til fylkeslandbruksstyret ble det stilt spørs-
mål om fylkeslandbruksstyret mente at konsesjons-
vedtaket fra 2004 anga bopliktens lengde, om formu-
leringen om bopliktens lengde i vedtaket fra februar
2007 innebar en skjerping av vilkåret om boplikt i
forhold til utformingen i konsesjonsvedtaket, samt
om fylkeslandbruksstyrets formulering i vedtaket i
realiteten innebar en fastsetting av vilkår etter konse-
sjonsloven § 11 første punktum. Det ble videre bedt
om en redegjørelse for om fylkeslandbruksstyrets ad-
gang som klageorgan i saker etter § 11 annet punk-
tum var begrenset til lemping av konsesjonsvilkår,
eller om det også var adgang til å skjerpe vilkårene
eller sette nye. Fylkeslandbruksstyret ble også spurt
om konsesjonsvedtaket fra 2004 i realiteten ble (del-
vis) omgjort ved formuleringen om bopliktens leng-
de i vedtaket fra februar 2007, og om det i så fall var
klagerett på fylkeslandbruksstyrets vedtak. Avslut-
ningsvis ble det bedt om en redegjørelse for om e-
postene fra klageren til fylkesmannen kunne anses
som en begjæring om omgjøring av vedtaket.

Suldal kommune opplyste i brev hit at forskrift
16. mars 1984 om nedsatt konsesjonsgrense i Suldal
etter søknad ble opphevet 12. juni 2008 av Statens
landbruksforvaltning.

Fylkesmannen uttalte at det måtte legges til
grunn «at boplikten på omsøkte landbrukseiendom
klart var ment å skulle være av 5 års varighet som
standardmessig settes». Det fremgikk videre at
«[b]åde Fylkesmannen og Fylkeslandbruksstyret
oppfattet at klagers hovedanliggende i saken var å
slippe og selv å bosette seg på eiendommen», og at
han «fikk det i så måte som vi trodde han ønsket ved
Fylkeslandbruksstyrets vedtak 15.02.2007 da Fyl-
keslandbruksstyret hadde ’0- grenseregelens’ inn-
hold for øye for sitt vedtak om boplikten». Ifølge fyl-
kesmannen var dette «antagelig grunnen til at det i
dette møtet ikke ble gitt noen videre begrunnelse fra
politikerne som framsatte forslaget om å ta klagen til
følge». Etter fylkesmannens syn kunne vedtaket
«vanskelig betraktes som et skjerpende vedtak – da
vurdert ut fra klagers tidligere anførsler over lengre
tid, og som lagt til grunn av Fylkeslandbruksstyret»,
da «[p]ersonlig boplikt var det klager ville unngå».
Fylkesmannen var fullt klar over begrensningen i for-
valtningsloven § 34 tredje ledd, men hadde «ingen
grunn til å tro at vedtaket, slik det ble endret, skulle
bli oppfattet som tyngende av klager». Fylkesman-
nen mente videre at vedtaket 15. februar 2007 etter
fvl. § 28 tredje ledd ikke kunne påklages videre, og at
en etterfølgende begrunnelse ikke endret på det. Til
spørsmålet om henvendelsene fra klageren kunne an-
ses som begjæring om omgjøring, svarte fylkeman-
nen at «klager har fått en meget grundig behandling».

Klageren hadde merknader til fylkesmannens sv-
arbrev. Det ble bl.a. opplyst at bakgrunnen for ønsket
om upersonlig boplikt var «kun for å ha fleksibilitet
dersom det i arbeidssituasjon eller privat skulle opp-
stå behov som gjør at jeg i perioder ikke kan opphol-
de meg så mye på eiendommen». Han mente henven-
delsene til fylkesmannen «helt klart» viste at han be-
traktet fylkeslandbruksstyrets vedtak som skjerpen-
de. Klageren skrev videre at han «hele tiden [hadde]
ment at eiendommen med sitt svært beskjedne resurs-
grunnlag ikke kunne betraktes som en landbrukseien-
dom». 

Fylkeslandbruksstyret kom ikke med ytterligere
merknader i saken. 

Ved avslutningen av saken uttalte jeg: 

«1. Denne saken gjelder fylkeslandbruksstyrets
vedtak 15. februar 2007, og fylkeslandbruksstyrets
behandling av søknad om lemping av konsesjonsvil-
kår om personlig boplikt. Undersøkelsene herfra har
ikke omfattet kommunens konsesjonsvedtak 2. juni
2004. Det er derfor ikke grunnlag for å vurdere gyl-
digheten av de vilkår kommunen der stilte for konse-
sjonen, herunder klagerens anførsel om at den aktu-
elle eiendommen ikke var en landbrukseiendom på
vedtakstidspunktet selv om den var på over 100 de-
kar. Det fremstår som noe uklart hva som var det
rettslige grunnlaget for kommunens vilkår i konse-
sjonsvedtaket 2. juni 2004; om det var konsl. § 11 el-
ler kommunens forskrift etter konsesjonsloven (ved-
tatt 16. mars 1984). Fylkeslandbruksstyret la i vedta-
ket 1. september 2005 til grunn at «denne saka retts-
leg blir å vurdere etter § 11 i konsesjonslova», og det
er også lagt til grunn for denne uttalelsen.

2. Fylkeslandbruksstyret ga i vedtaket 15.februar
2007 «samtykke til lemping» av vilkåret om person-
lig boplikt jf. konsl. § 11, og vedtok at boplikten var
upersonlig «i den tid han eig omsøkte eiendom».

Konsesjonsloven § 11 lyder:

«Konsesjon etter loven kan gis på slike vilkår
som i hvert enkelt tilfelle finnes påkrevd av hen-
syn til de formål loven skal fremme. Det kan lem-
pes på vilkårene etter søknad.»

I svarbrevet 26. august 2008 la fylkesmannen til
grunn at vilkåret om boplikt i konsesjonsvedtaket 2.
juni 2004 var ment å skulle være av 5 års varighet.
Dette synes ikke å være bestridt av klageren, og leg-
ges dermed til grunn for den videre vurdering. 

Klageren har anført at fylkeslandbruksstyrets
vedtak innebar en skjerpelse av vilkåret om boplikt,
og ikke en lemping slik omsøkt. I fylkeslandbruks-
styrets etterfølgende begrunnelse fra april 2007 ble
det ikke tatt utrykkelig stilling til dette spørsmålet.
Fylkesmannen skrev imidlertid i svarbrevet 26. au-
gust 2008 at det var vanskelig å se vedtaket 15. febru-
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ar 2007 «som et skjerpende vedtak», og at det ut fra
sakens bakgrunn fremsto for fylkesmannen som at
klageren fikk det han ønsket. 

Dersom man vurderer det opprinnelige vilkåret
om boplikt til å bestå av to elementer, at boplikten var
personlig og at den skulle være av 5 års varighet, kan
fylkeslandbruksstyrets vedtak sies å ha medført både
en lemping (til upersonlig) og en skjerpelse (til ut ei-
etiden) av vilkåret. Om dette samlet sett innebar en
skjerpelse av vilkåret, er vanskelig å vurdere rent ob-
jektivt. Jeg har imidlertid ikke funnet grunn til å ta
stilling til dette spørsmålet. Vilkåret i konsesjonsved-
taket 2. juni 2004 endret ved fylkeslandbruksstyrets
vedtak slik karakter, at det er å betrakte som et nytt
vilkår. Jeg kan vanskelig se at fylkeslandbruksstyret
etter konsl. § 11 hadde adgang til å vedta et nytt vil-
kår etter konsl. § 11 første punktum, da fylkesland-
bruksstyret hadde til behandling en klage over avslag
på lemping etter bestemmelsens annet punktum på et
tidligere gitt konsesjonsvilkår. Et mulig rettslig
grunnlag for å vedta et nytt vilkår kunne imidlertid ha
vært fvl. § 35 tredje ledd. Fylkesmannen svarte i brev
26. august 2008 ikke eksplisitt på spørsmålet herfra
om vedtaket 15. februar 2007 i realiteten var et om-
gjøringsvedtak, men presiserte at fylkeslandbruks-
styret traff «avgjørelse i klagesak som klageinstans».
Jeg kan uansett ikke se at melding om overprøving
ble sendt i tråd med § 35 tredje ledd.

Når forvaltningen har gått utenfor det den mate-
rielt sett har adgang til, foreligger det normalt en feil
som fører til at vedtaket blir ugyldig. Dette gjelder
særlig når en ugyldighet er til gunst for klageren.

3. En gjennomgang av saken etterlater «begrun-
net tvil» om forhold av betydning i saken, jf. om-
budsmannsloven 22. juni 1962 § 10. Jeg må derfor be
fylkeslandbruksstyret vurdere saken på nytt.

Det bes om at fylkeslandbruksstyret tar stilling til
om vedtaket 15. februar 2007 er ugyldig, jf. mine
merknader i pkt. 2. Kommer fylkeslandbruksstyret til
at vedtaket er ugyldig, bes det om at kommunens
vedtak 13. desember 2006 klagebehandles på nytt.
Jeg ber i så fall om at fylkeslandbruksstyret vurderer
betydningen av at kommunens nullkonsesjonsfor-
skrift er opphevet, samt at eiendommen etter det opp-
lyste nå er på under 100 dekar.

Jeg ber om å bli holdt orientert om fylkesland-
bruksstyrets fornyede vurdering.»

Etter ombudsmannens uttalelse behandlet Fyl-
keslandbruksstyret i Rogaland saken på nytt, og opp-
hevet på møte 17. desember 2009 vedtaket 15. febru-
ar 2007 som ugyldig. Saken ble samtidig sendt tilba-
ke til Suldal kommune for en klagebehandling av
kommunens vedtak 13. desember 2006.

Utdanning og studiefinansiering

48.

Skoleskyss – vurderingen av hva som er 
akseptabel tidsbruk for grunnskoleelev

(Sak 2008/2292)

Saken gjaldt Fylkesmannen i Hordalands tolkning av
opplæringslova § 7-1 om retten til gratis skoleskyss,
og spørsmålet om det ved vurderingen av hva som er
akseptabel tidsbruk for en grunnskoleelevs skole-
skyss, skal tas utgangspunkt i elevens eller skolens
sluttid. I saken var skolens sluttid lagt til grunn, noe
som førte til lang ventetid for de yngste elevene, her-
under for klagerens sønn.

Ombudsmannen kom til at det var elevens sluttid
som skulle legges til grunn som utgangspunkt ved
vurderingen av akseptabel tidsbruk, ikke skolens
sluttid. Elevens alder ble pekt på som et forhold som
virker inn på hva som må aksepteres av total vente-
og reisetid, der de eldste elevene må tåle lengre ven-
tetid enn de yngste. Den lovpålagte tilsynsordningen
ved ventetid etter lovens § 7-4 kunne ikke medføre at
det må aksepteres lengre ventetid på skolen. Det ble
pekt på at retten til gratis skoleskyss til en viss grad
må veies mot hensynet til forsvarlig økonomisk for-
valtning av lokalsamfunnets midler.

A (klageren) søkte i 2007 kommunen om gratis sko-
leskyss to dager i uken for skoleåret 2007/2008 for
sin sønn B som da gikk i 5. klasse. Familien bodde
mer enn fire km fra skolen, og B hadde dermed rett
til gratis skoleskyss. B ble henvist til den kollektive
transporten som var satt opp for skolens elever, i
samkjøring med en annen skole i distriktet, etter sko-
lens siste time for dagen. A mente det var urimelig at
de yngre elevene to dager i uken måtte vente på at de
eldste elevene hadde fullført sin skoledag. 

Kommunen avslo søknaden. Det ble vist til at
elevene ved skolen tidligere år ble gitt «midtskyss», i
Hordaland fylkeskommunes skoleskyssreglement
definert som «skyss midt på dagen og utanom skolen
si vanlege skolestart og slutt», men at kommunen
ikke lenger ville dekke kostnadene til ordningen.
Kommunen anså vedtaket for å være i tråd med gjel-
dende regelverk, slik at den tidligere ordningen bare
var et ekstratilbud.

Avslaget ble påklaget. Det ble blant annet vist til
elevens samlede ventetid før og etter skoletid de to
aktuelle dagene (70 minutter og 115 minutter), som
ble holdt opp mot normen som A mente var angitt
som akseptabel tid i NOU 1995:18; 60 minutter for
en elev i 5. til 7. klasse. Videre mente klageren at det
som sto i «Skysshåndbok for Hordaland fylkeskom-
mune» om «midtskyss», var basert på et feilsitat fra
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rundskriv N-1/90. Klageren mente også at det var
uten logikk at de yngste elevene, på en skole med 10
årstrinn, skulle bli tvunget til å følge samme skole-
skyssrute som de eldste elevene.

Fylkesmannen i Hordaland stadfestet kommu-
nens avslag og uttalte bl.a.: 

«Denne saken gjelder klage på søknad om såkalt
«midtskyss» som er beskrevet i rundskriv N-1/90
som «skyss mellom skole og heim midt på dagen
og utanom vanleg tid for skolestart og slutt». Et-
ter opplæringsloven § 7-1 første ledd første punk-
tum, har eleven rett til gratis skoleskyss, og dette
har kommunen innvilget. Spørsmålet kommunen
og klager er uenige om, er om eleven har rett til
skyss utenom skolens start- og sluttid. Fylkes-
mannen i Hordaland viser til brev fra Utdan-
nings- og forskningsdepartementet, sendt til Fyl-
kesmannen i Rogaland og datert 16.02.04.»

Det fremgikk i brevet fra departementet:

«Det er ikke fastsatt noe sted at elever i grunn-
skolen har rett til «midtskyss» slik dette er defi-
nert i N-1/90. Rundskrivet var utarbeidet som
veiledning til tidligere lovgivning. Ved vedtakel-
se av ny opplæringslov, er det opplæringslovens
regler om skyss som gjelder. Det er verdt å merke
seg at opplæringsloven ikke bruker begrepet
«midtskyss». Begrepet har intet selvstendig juri-
disk innhold, men er kun en beskrivelse av en
skyss som foregår enten midt på dagen eller uten-
om vanlig tid for skolestart og skoleslutt. En bør
derfor utvise forsiktighet ved bruken av begrepet.
Vi viser til reglene om skyss i opplæringsloven
kapittel 7 og til opplæringsloven § 13-4 om an-
svar for skoleskyssen. Lovens § 7-4 legger til
grunn at det kan være ventetid før undervisnin-
gen tar til og etter at undervisningen er slutt. De-
partementet har gitt forskrifter om rammer for
daglig skoletid, jf. forskrift til opplæringsloven §
1-5. Det er den enkelte kommune som tar avgjø-
relse med tanke på start- og sluttider. Det fremgår
ikke av loven når og hvordan skoleskyssen skal
organiseres. Heller ikke lovens forarbeider inne-
holder vurderinger om tidspunktet for avreise.
Det er imidlertid i forarbeidene lagt vekt på at det
skal være minst mulig ventetid før og etter skole-
tid. Det går frem av forarbeidene at lengden på
ventetiden ikke bør lovreguleres. Vurderingen av
hvor lang ventetid som kan aksepteres, bør være
knyttet til den totale lengden på reisetiden.»

Avslutningsvis i stadfestelsesvedtaket uttalte fyl-
kesmannen:

«Departementet har også uttalt at tidspunktet for
rett til ordinær skyss bør beregnes fra det tids-
punkt skolens ordinære sluttid inntreffer».

Klageren brakte saken inn for ombudsmannen.
Fylkesmannen ble tilskrevet herfra, og det siteres fra
brevet:

«1. «Midtskyss»
Saken oppfattes å gjelde spørsmålet om hvor lang
ventetid som skal aksepteres fra elevens skole-
slutt til avreise fra skolen.

Fylkesmannen har omtalt saken som en søk-
nad om «midtskyss» og synes å legge avgjørende
vekt på en uttalelse fra Utdannings- og fors-
kningsdepartementet om at det ikke er fastsatt
noe sted at elevene har rett til «midtskyss».

Det bes opplyst hvorfor saken er behandlet
som en sak om «midtskyss».

2. Hjemmelsgrunnlaget og vurderingstemaet
Saken fremstår som behandlet etter opplærings-
loven § 7-1. Det bes opplyst hva som etter fylkes-
mannens mening er vurderingstemaet etter den
bestemmelsen i forhold til denne saken.

Videre bes det redegjort for betydningen av
fylkeskommunens skyssreglement. Det bes opp-
lyst hva som er de relevante retningslinjene fra
Kunnskapsdepartementet og Utdanningsdirekto-
ratet, og disse bes vedlagt.

3. Utgangspunktet for vurderingen av ventetid
Det bes redegjort for hvilket sluttidspunkt fylkes-
mannen mener det skal tas utgangspunkt i ved be-
regningen av akseptabel ventetid; sluttidspunktet
for klassen til den enkelte elev, flertallet av sko-
lens elever, eller for skolens siste time? 

Videre bes opplyst om det kan gjøres for-
skjell på de yngre og de eldre elevene, slik klage-
ren har anført. Fylkesmannen bes også om å
kommentere betydningen av at det her gjelder en
kombinert barne- og ungdomsskole.

4. Tilsyn i ventetiden
I kommunens vedtak 20. september 2007 ble det
lagt til rette for tilsyn ved ventetid. Det går også
frem av skysshåndboken at det ved vurderingen
av ventetiden i søknader om skoleskyss blant an-
net kan legges vekt på «kvar eleven må vente», jf.
punkt 10.3.

Ombudsmannen ber om fylkesmannens syn
på hvilken betydning en slik tilsynsordning har
ved vurderingen av hva som regnes for aksepta-
bel ventetid.»

Til spørsmålet om hvorfor saken ble behandlet
som en sak om «midtskyss», svarte fylkesmannen at
saken var behandlet som en ordinær klagesak på sko-
leskyss, og dermed en sak om hvor lang ventetid
elevene kan ha før og etter endt skoletid før de har
krav på individuelt tilpasset skoleskyss. Fylkesman-
nen hadde vært i kontakt med fagdepartementet, og
oppfattet departementet «dit hen at sluttid skal re-
knast som ordinær sluttid for skulen og ikkje for klas-
sen».

Til spørsmålet om hva som etter fylkesmannens
mening var vurderingstemaet etter opplæringsloven
§ 7-1 i forhold til denne saken, ble det vist til Ot.prp.
nr. 46 (1997-1998) s. 85 som omhandler hva som an-
ses som akseptabel reisetid.

Fylkesmannen uttalte at skysshåndboken som
kommunen viste til i vedtaket, er en fylkeskommunal
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tolkning av gjeldende skyssrettigheter, og at den i
Hordaland ikke har status som forskrift.

Om utgangspunktet for vurderingen av hva som
kan regnes for akseptabel ventetid, konkluderte fyl-
kesmannen med at «ventetida skal reknast i høve til
ytterpunkta skolestart og skoleslutt». Spørsmålet om
betydningen av at saken gjaldt en kombinert barne-
og ungdomsskole, ble ikke kommentert.

Til spørsmålet om hvilken betydning en lovpå-
lagt tilsynsordning har ved vurderingen av hva som
kan regnes som akseptabel ventetid, uttalte fylkes-
mannen blant annet:

«Dersom det i ventetida vert lagt opp til aktivite-
tar som leksehjelp eller leikeaktivitetar, vert dette
vurdert som positivt i høve til elevane og aksep-
tabel ventetid (…) Manglande organiserte aktivi-
tetar vil kunne virka inn på vår vurdering av ak-
septabel ventetid».

Det ble herfra funnet grunn til å ta noen tolk-
ningsspørsmål opp med Utdanningsdirektoratet.
Blant annet ble det stilt spørsmål om direktoratets
tolkning av begrepet «ventetid», om man skulle leg-
ge til grunn elevens start- og sluttidspunkt eller sko-
lens åpningstid i ventetidsvurderingen, og om betyd-
ningen av det lovpålagte tilsynets innhold.

Direktoratet svarte blant annet at deres tolkning
av begrepet ventetid avviker noe fra den fylkesman-
nen hadde lagt til grunn. Elevens ventetid må regnes
fra eleven kommer frem til skolen, uavhengig av om
ankomsttid er før eller etter skolens ordinære åp-
ningstid, og at tilsvarende vil gjelde ved ventetid før
avreise.

Det ble av direktoratet lagt til grunn at Fylkes-
mannen i Hordaland hadde foretatt en helhetsvurde-
ring av skyssretten i denne saken og at resultatet ikke
nødvendigvis blir et annet selv om ventetiden må
regnes fra opplæringen for den enkelte elev er slutt.
Hovedvurderingstema for om ventetiden er forsvar-
lig, ble angitt å bero på en vurdering av samlet reise-
og ventetid for den enkelte elev, der spørsmålet blir
om samlet reise- og ventetid blir urimelig lang og
byrdefull og om eleven får nok tid i hjemmet. Dette
er en konkret og skjønnsmessig vurdering. Det ble
også vist til at forsvarlig skyss ofte vil være en funk-
sjon mellom hensynet til den enkelte elev og en rasjo-
nell organisering av skyssen.

Ved avslutningen av saken uttalte jeg:

«1. Vurderingstemaet etter opplæringslova § 7-1

Lov 17. juli 1998 nr. 61 om grunnskolen og den vida-
regåande opplæringa (opplæringslova) § 7-1 første
ledd første punktum lyder slik:

«Elevar i 2.- 10. årstrinn som bur meir enn fire ki-
lometer frå skolen har rett til gratis skyss.»

Bestemmelsen regulerer ikke nærmere hvordan
denne retten skal håndheves. Det fremgår likevel in-
direkte, av sammenhengen med lovens øvrige be-
stemmelser, at skyssretten etter § 7-1 må ses i sam-
menheng med § 7-4 om ventetid. Det er også forutsatt
i forarbeidene til opplæringslova at elever må påreg-
ne en viss ventetid under håndhevingen av retten til
gratis skoleskyss.

Fylkesmannen presiserte i sitt svarbrev hit vurde-
ringstemaet i saken slik: 

«Skoleskyssen må organiserast slik at elevane får
akseptabel reisetid, jf. Ot.prp. nr. 46 (1997-98)
side 85. I denne vurderinga inngår, slik vi ser det,
tida eleven brukar frå han forlet heimen og til han
kjem til skolen og tida frå han forlet skolen og
kjem til heimen med tillegg av eventuell ventetid.
Dette tyder at både gangtid, eventuell ventetid og
køyretid må takast med i desse vurderingane.»

I Ot.prp. nr. 46 (1997-1998) s. 85 heter det:

«Departementet understrekar at skoleskyss må
organiserast slik at elevar får ei akseptabel reise-
tid. Særleg er det viktig å organisere skyssen for
6-åringane slik at reisetida blir så kort som mo-
gleg. I vurderinga av akseptabel reisetid må
gangtid og tid med transportmidel sjåast i saman-
heng.»

I Utdanningsdirektoratets rundskriv Udir-03-09
fra 28. januar 2009, «Særlege problemstillingar i
samband med retten til skyss», vises det til proposi-
sjonen, og uttales videre om hva som er akseptabel
tidsbruk:

«Vurderinga av kor lang ventetid som kan aksep-
terast, må såleis vere knytt til den totale lengda på
reisetida.

Utdanningsdirektoratet meiner på denne bak-
grunn at det er den totale tida som eleven nyttar
frå eleven går/reiser heimanfrå og til opplæringa
tek til, og frå opplæringa er slutt og til eleven er
heime om ettermiddagen, som utgjer den samla
reisetida.»

Utdanningsdirektoratet har i brevet hit 30. april
2009 uttalt at siktemålet må være at samlet reise- og
ventetid skal være kortest mulig, samtidig som hen-
synet til en rasjonell organisering av skyssen ivare-
tas. 

Jeg anser dette som en dekkende beskrivelse av
hva som er vurderingstemaet etter opplæringslova §
7-1, og slik at det ikke er hensiktsmessig å foreta en
vurdering av om eleven har rett til «midtskyss», noe
fylkesmannens vedtak kunne gi inntrykk av at ble
gjort.
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2. Vurderingen av ventetiden 

Til spørsmålet om hvilket tidspunkt som skal leg-
ges til grunn ved vurderingen av akseptabel ventetid,
uttalte fylkesmannen følgende:

«I denne saka vil ventetida i hovudsak knytta seg
til når avreise før og etter undervisningstida
skjer. Korkje Oppl.l. eller forarbeida har vurde-
ringar om tidspunkt for avreise. Spørsmålet vert
då kva som ligg i omgrepet «undervisningstida». 

(…)
Fylkesmannen i Hordaland har uttalt seg om

delar av denne problemstillinga i brev av
08.01.02. Her står det mellom anna at kommune
og fylkeskommune må ha ein dialog om organi-
seringa av skyss og skole. Det står samstundes at
det må leggjast vekt på at elevane «får tilstrekke-
lig fritid og tid hjemme». Etter dette kan ein ikkje
sjå vekk frå det forhold at elevar sluttar på ulik tid
på ein og same skole, og at dei difor har ulik ven-
tetid. Samstundes har opplæringslova ikkje eit
forbod mot at elevar skal kunna venta på skyss.
Ut over rettsreglane i opplæringslova kan dette
ha ei samferdselspolitisk side mot at det kan ha
ein stor kostnad dersom det må setjast opp skyss
(buss/drosje) meir enn ein gong pr dag. Dei sta-
dene det går rutebuss (ofte) er skyss ikkje noko
problem. 

Dersom dette vert halde opp mot det kom-
munen har kalla for «midtskyss», så har Fylkes-
mannen vurdert det slik at ein slik type skyss
ikkje er lovfesta som ei generell ordning og der-
med heller ikkje er ein ubetinga rett for elevane å
få skyss ved si sluttid. Kommunen har gitt slik
skyss, men er etter opplæringslova ikkje forplikta
til å halda fram med det som ei generell ordning.
Når dette ikkje er ein lovfesta rett, står vi att med
at kommunen er forplikta til å gi skyss til skolen
når undervisningstida begynner og frå skolen når
undervisningstida sluttar. Undervisningstida vert
slik vi ser det, det same som opningstida til sko-
len. Dersom eleven er ferdig før undervisningsti-
da sluttar skal eleven ha tilsyn. Dette er logisk og
gir meining til Oppl.l. § 7-4. Geir Helgeland skriv
i Opplæringslova med kommentarar 2. utgåve at
retten til tilsyn gjeld alle elevar og at «tilsynsplik-
ten gjelder først og fremst når elevene på grunn
av skoleskyssen må vente på skoleområdet før og
etter skoletid». 

Dersom eleven skal ha skyss frå det tidspunkt
han er ferdig med sin siste time, er det ikkje trong
for å ha Oppl.l. § 7-4 fordi elevane ikkje får ven-
tetid. Ut frå dette har Fylkesmannen halde seg til
tolkinga slik at ventetida skal reknast i høve til yt-
terpunkta skolestart og skoleslutt. Dette er den
generelle vurderinga.» 

Utdanningsdirektoratet uttalte i brevet hit 30.
april 2009 at det var uenig i fylkesmannens tolkning:

«Elevens ventetid regnes fra eleven kommer
frem til skolen, uavhengig av om ankomsttid er
før eller etter skolens ordinære åpningstid. Til-
svarende vil det gjelde ved ventetid før avreise,
ventetiden starter fra elevens opplæring er slutt,
uavhengig av skolens ordinære åpningstid. 

Utdanningsdirektoratets tolkning avviker noe
fra den vurderingen Fylkesmannen i Hordaland
har hatt i sin redegjørelse for Sivilombudsman-
nen, der det blir lagt til grunn at dersom en skole
har flere sluttider, regnes ordinær skoleskyss med
utgangspunkt i siste sluttid. Utdanningsdirektora-
tet vil imidlertid understreke at Fylkesmannen i
Hordaland har rett i at det ikke eksisterer en så-
kalt «midtskyssordning», som gir elevene en
ubetinget rett til skyss hjem etter at opplæringsti-
den er slutt.»

Ordlyden i § 7-4 annet punktum sier at elevene
har rett til nødvendig tilsyn «når det blir ventetid før
undervisningstida tek til og etter at undervisningstida
er slutt». Ot.prp. nr. 46 (1997-1998) s. 177 uttaler om
bestemmelsen at den «gjeld i hovudsak tilsyn mens
eleven ventar på skoleområdet før og etter skoletid».
Ordlyden sammenholdt med forarbeidene tilsier etter
min mening at det med «undervisningstida» menes
det tidspunktet da den enkelte elev slutter. Jeg er der-
for enig i Utdanningsdirektoratets tolkning.

Det kan hende at skolens sluttidspunkt, som tids-
punkt for avreise i et konkret tilfelle/på en konkret
skole, utgjør en forsvarlig ordning for alle elevene på
skolen. Dette må imidlertid komme som et resultat av
en vurdering av om tidsbruken til de berørte elevene
anses akseptabel, og ikke som et resultat av at en ge-
nerell tolkning av bestemmelsen tilsier at det er sko-
lens sluttidspunkt som utgjør tidspunktet for når
grunnskoleelever har rett til skyss hjem etter endt
skoledag. Oppstilling av en slik generell regel redu-
serer rettighetens karakter av å være en individuell
rettighet for den enkelte elev. Ved å si på generelt
grunnlag at man ikke har rett til individuelt tilpasset
skoleskyss etter endt skoledag, og at det er skolens
sluttidspunkt som gjelder som utgangspunkt for vur-
deringen av ventetid, har man i realiteten laget en re-
gel som sier at eleven har krav på skoleskyss i aksep-
tabel tid etter skolens, ikke ens egen, sluttid. Således
har man indirekte laget en regel om at man ikke har
krav på skyss i tidspunktet mellom den enkeltes slutt-
tidspunkt og skolens sluttidspunkt. Uansett hva man
velger å kalle det, minner dette om en regel lik den
som tidligere er omtalt som «midtskyss», og som de-
partementet flere ganger, og også fylkesmannen, har
uttalt at er et begrep uten selvstendig juridisk betyd-
ning. 

Med et slikt utgangspunkt som skissert ovenfor,
trenger man for øvrig ikke ta stilling til hvordan rege-
len skal være ved kombinerte barne- og ungdomssko-
ler, noe som har vært diskutert i denne saken. 

Fylkesmannen har også uttalt at «[d]ersom elev-
en skal ha skyss frå det tidspunkt han er ferdig med
sin siste time, er det ikkje trong for å ha Oppl.l § 7-
4». Jeg vil presisere at det ikke er snakk om å tolke §
7-1 slik at man har rett på individuelt tilpasset skyss
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umiddelbart etter endt skoledag. Som nevnt, forutset-
tes det en viss ventetid.

I rundskriv N-4/85, departementets veiledning
om tidsbruk knyttet til reise- og ventetid ved skyss,
var det gitt retningslinjer med minuttangivelser av
hva som var akseptabel tid underveis (reisetid +
gangtid + ventetid en vei). Rundskrivet var utarbeidet
med hjemmel i grunnskoleloven, og Utdanningsdi-
rektoratet har i flere sammenhenger påpekt at rund-
skrivet bortfalt ved ikrafttredelsen av opplæringslo-
va, blant annet i rundskriv Udir-3-2009, hvor det ut-
tales:

«Det blir av og til vist til rundskriv N-4/85 frå
Samferdselsdepartementet, og særskilt til det
som gjeld maksimumsgrenser for samla gang-,
reise-, og ventetid for elevane med tilvising til
den oppheva grunnskolelova § 4, samt rundskriv
N-1/90 om «midtskyss». Desse rundskriva gjeld
ikkje lengre. Det er opplæringslova med forskrif-
ter og forarbeid som må leggjast til grunn for tol-
kinga av regelverket.»

Jeg er enig med direktoratet i at det er opplæ-
ringslova med forarbeider som må legges til grunn
ved tolkningen av regelverket, og at tidsangivelsene
i rundskriv N-4/85 ikke lenger er anvendelige. Det
må foretas en slik konkret og individuell vurdering
som forarbeidene gir anvisning på, av tid med trans-
portmiddel, gangtid og ventetid. Forslaget i NOU
1995:18 om å lovregulere lengden på ventetiden ble
ikke fulgt opp, nettopp for å kunne foreta en vurde-
ring av den totale tidsbruken for den enkelte elev.

I vurderingen av hvor lang ventetid som kan ak-
septeres, må man se den konkrete ventetiden i sam-
menheng med reisetiden. Det går frem både av rund-
skrivet Udir-3-09 og Ot.prp. nr. 46 (1997-1998) at
vurderingen av hvor lang ventetid som kan aksepte-
res, er knyttet til lengden på reisetiden. Direktoratet
uttalte i brevet 30. april 2009 at dette må forstås slik
at «jo lengre reisetiden er, jo mindre ventetid kan ak-
septeres – og omvendt», likevel slik at «[s]iktemålet
må være at samlet reise- og ventetid skal være kortest
mulig, samtidig som hensynet til en rasjonell organi-
sering av skyssen ivaretas». 

Jeg konkluderer med at Fylkesmannen i Horda-
land i svaret hit har gitt uttrykk for en riktig forståelse
av hva som er vurderingstemaet etter opplæringslova
§ 7-1. Det er imidlertid lagt til grunn en feil forståelse
av hvordan ventetiden skal beregnes, når det ses hen
til start og slutt for skolens undervisningstid og ikke
den enkelte elevs undervisningstid.

3. Forhold som virker inn på hva som må 
aksepteres av total vente- og reisetid

Forhold som elevens alder, ordningen med tilsyn i
ventetiden og kommunens ressurser, vil bli kommen-
tert her.

Når det gjelder elevens alder, nøyer jeg meg med
å si at det må legges vekt på elevens alder, der de eld-
ste elevene må akseptere lenger ventetid enn de yng-
ste. 

Til spørsmålet om betydningen av den lovpålagte
tilsynsordningen i opplæringslova § 7-4 annet ledd
ved vurderingen av hva som regnes som akseptabel
ventetid, uttalte fylkesmannen at leksehjelp og andre
lekeaktiviteter ble vurdert som positivt i vurderingen
av akseptabel ventetid, og at manglende organiserte
aktiviteter vil kunne virke inn på vurderingen. Også
direktoratet har fremholdt at det ikke kan utelukkes at
tilsynets innhold kan ha betydning for om ventetiden
er forsvarlig, men at denne vurderingen må ha under-
ordnet betydning.

Hensynet bak ønsket om rask transport til og fra
skolen er at eleven skal få tilstrekkelig fritid og til-
strekkelig tid hjemme. Det er selvfølgelig ønskelig at
tilsynet skal være velfungerende og ha et meningsfylt
innhold. Jeg kan imidlertid vanskelig se at dette kan
medføre at det må aksepteres lenger ventetid på sko-
len, da innholdet i tilsynet ikke virker inn på hensynet
bak ønsket om akseptabel tidsbruk og forsvarlig og
rask transport.

Opplæringslovens bestemmelse om skoleskyss
innebærer, som nevnt, en individuell rettighet for den
enkelte elev. Loven må derfor tolkes med utgangs-
punkt i at hver enkelt elev har krav på de rettigheter
loven oppstiller, uavhengig av den enkelte kommu-
nes ressurser. Det er etter ordlyden ikke snakk om en
fordeling av et gode eller en viss sum penger som er
satt av til skoleskyss i den enkelte kommune. Den en-
keltes rettighet må avgjøres etter en konkret vurde-
ring. 

Det er i forarbeidene, fra departementets side i
flere brev til fylkesmennene, og senest fra direktora-
tet i rundskriv Udir-3-2009, likevel gitt uttrykk for at
økonomiske hensyn også må tas med i vurderingen
av håndheving av skyssretten. 

I NOU 1995:18 punkt 26.1 sies det:

«Skyss og innlosjering er ofte kostbart. På den
annen side er det viktig at elevene kan komme
seg raskt og trygt til og fra opplæringen. I motsatt
fall vil prinsippet om lik rett til utdanning fort
komme i fare. Men det oppstår jevnlig konflikter
i dette spenningsfeltet mellom økonomi og indi-
viduelle behov.»

Rundskriv Udir-3-2009 omtaler ressurshensyn
slik:

«Det er flere omsyn å ta når ein skal vurdere kva
som er forsvarleg reisetid. Eit relevant omsyn er
at barn får tilstrekkeleg fritid og tilstrekkeleg tid
i heimen. Dette talar for å avgrense reisetida. Eit
anna omsyn er effektiv og rasjonell organisering
av skyssen. Kva som er akseptabel reisetid må
derfor avgjerast etter ei konkret vurdering.»
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Fylkesmannen i Hordaland uttalte i brevet hit 30.
januar 2009:

«Etter dette kan ein ikkje sjå vekk frå det forhold
at elevar sluttar på ulik tid på ein og same skole,
og at dei derfor har ulik ventetid. Samtundes har
opplæringslova ikkje eit forbod mot at elevar skal
kunne venta på skyss. Ut over rettsreglane i opp-
læringslova kan dette ha ei samferdselspolitisk
side mot at det kan ha ein stor kostnad dersom det
må setjast opp skyss (buss/drosje) meir enn ein
gong pr dag.»

Utdanningsdirektoratet har i brev 30. april 2009
hit oppsummert retten til skoleskyss slik:

«Til sist vil Utdanningsdirektoratet vise til at for-
svarlig skyss ofte vil være en funksjon mellom
hensynet til den enkelte elev og en rasjonell orga-
nisering av skyssen. I landets ulike regioner er
det ulik geografi, bosetting, samferdsel og skole-
struktur. Hva som er forsvarlig skyss må avgjøres
etter en avveining av alle de foreliggende hensyn,
noe som kan gi forskjellig utslag i forhold til den
enkelte elev og i den enkelte region. Dette inne-
bærer at det vil kunne være vanskelig å lage sen-
trale retningslinjer med fastsatte bestemmelser
om reisetid og ventetid, samtidig som hensynet
til de enkelte regionene og en rasjonell skyssord-
ning blir ivaretatt. Lovgiver har således valgt å
lage til dels eksplisitte vilkår for å få rett til sko-
leskyss, mens reglene for gjennomføring og or-
ganisering av skyssen er fleksible og skjønns-
messige.»

Jeg er enig i at retten til gratis skoleskyss etter
opplæringslova § 7-1 ikke kan tolkes isolert, men må
veies mot hensynet til forsvarlig økonomisk forvalt-
ning av lokalsamfunnets midler. Likevel må det, ved
avgrensningen mot den minimumsstandard loven må
sies å oppstille for skyssretten, utvises forsiktighet
med å legge for mye vekt på økonomiske hensyn, slik
at rettigheten mister preg av å være individuell. 

4. Konklusjon

Jeg har etter dette kommet til at fylkesmannen har
lagt til grunn en uriktig forståelse av hvordan vente-
tiden skal beregnes ved vurderingen av skyssretten
etter opplæringslova § 7-1. 

Saken gjelder en søknad om skyss for skoleåret
2007-2008, og det er derfor ikke grunn for meg til å
be om at saken behandles på nytt. Jeg ber likevel om
at det jeg her har gitt uttrykk for, blir lagt til grunn i
fremtidige saker om skoleskyss.»

Fylkesmannen i Hordaland omtalte saken på sin
hjemmeside og sendte brev til Hordaland fylkeskom-
mune og alle fylkets kommuner med omtale av utta-
lelsen og påpeking av de presiseringer som der ble
gjort av regelverket.

49.

Skoleskyssgodtgjørelse – forskjellsbehandling av 
grunnskoleelever og elever i videregående skole

(Sak 2008/2750)

Fylkeskommunen hadde innvilget vesentlig mer i
skyssgodtgjørelse til en grunnskoleelev enn en elev i
videregående, til tross for at det gjaldt samme skyss-
middel (båt) og at strekningen var kortest i grunnsko-
leelevens sak. Forskjellsbehandlingen ble begrunnet
med at grunnskoleeleven etter loven hadde rett til
gratis skyss, mens eleven i videregående skole hadde
rett til gratis skyss eller full skyssgodtgjørelse, som i
en tilhørende forskrift var satt til en takst lavere enn
det som ble antatt å være de reelle utgiftene ved elev-
transporten. Fylkeskommunen mente at lovgiver på
denne måten hadde lagt opp til en forskjellsbehand-
ling av elevene.

Ombudsmannen mente at fylkeskommunen hadde
lagt til grunn en uriktig forståelse av skyssbestem-
melsene i opplæringslova og forskrift til opplærings-
lova. Skyssgodtgjørelse for skyss av elever skal dekke
de samme kostnader uavhengig om eleven er i grunn-
skolen eller i den videregående skolen. Da fylkes-
kommunen ikke hadde vist til noe annet grunnlag for
forskjellsbehandlingen enn at elevene var på for-
skjellige trinn, kom ombudsmannen til at det forelå
usaklig forskjellsbehandling og ba om at saken ble
behandlet på nytt. Kunnskapsdepartementet ble bedt
om å vurdere om forskriftsreguleringen er tilfreds-
stillende i forhold til lovens ordlyd om «full skyss-
godtgjersle».

A var skoleåret 2008/2009 elev i 3. klasse på videre-
gående skole og bosatt på øya X i nabokommunen.
For å komme til og fra skolen måtte hun reise ca. 2
km t/r med båt fra X til Y, og 8 km t/r med bil fra Y
til Z, hvorfra det gikk skolebuss t/r. 

For skoleåret 2008/2009 søkte A om fri skole-
skyss fra Z til skolen t/r, og om skyssgodtgjørelse for
bruk av eget skyssmiddel fra X til Z t/r. Fylkeskom-
munen innvilget søknaden med kr 18 per skyssdag.

For samme tidsrom ble C, elev i 2. klasse i en
grunnskole på fastlandet og bosatt på en øy i nærhe-
ten av A, innvilget skyssgodtgjørelse med kr 200 per
skyssdag for bruk av egen båt fra bostedet til fastlan-
det, hvorfra skolebussen gikk t/r. Vedtaket var en vi-
dereføring av avtalen om skoleskyssgodtgjørelse for
C for skoleåret 2007/2008.

B påklaget vedtaket på vegne av A. Grunnlaget
var at C hadde fått vesentlig mer i skyssgodtgjørelse
enn A, til tross for at strekningen skyssgodtgjørelsen
gjaldt, var kortere i Cs sak enn i As. Det ble også bedt
om en gjennomgang av tidligere års vedtak, for å se
om disse var truffet med grunnlag i feil sats, og om
det var begått saksbehandlingsfeil i form av man-
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glende opplysning om klagerett, jf. forvaltningsloven
§ 27 tredje ledd.

På bakgrunn av klagen, oppjusterte fylkeskom-
munen skyssgodtgjørelsen til kr 34,40 per skyssdag.
Vedtaket ble igjen påklaget, under henvisning til Cs
sak, og det ble bedt om en redegjørelse for hvorfor
det i Cs sak var innvilget kr 200 per skyssdag.

Fylkeskommunen opprettholdt vedtaket, rede-
gjorde for utmålingen av As skyssgodtgjørelse, og
kommenterte Cs sak slik:

«Her har fylkeskommunen tatt hensyn til at dette
er grunnskoleskyss dvs. foreldre/barn skyss, og
at eleven er avhengig av at foresatte skysser elev-
en med båt til/fra skolen.

I forhold til søknad fra din datter som er elev
ved videregående skole, regner vi med at elever
på den alderen ikke er så avhengig av foresatte
for å komme frem. Strekningen det i dette tilfelle
er søkt om båttransport er på ca. 2 km t/r.»

Vedtaket ble påklaget på nytt. Det ble vist til at A
var innvilget skyssgodtgjørelse for bruk av bil fra Y
til Z. Så lenge hun var under 18 år og ikke hadde lov
til å kjøre bil selv, var hun avhengig av at foresatte
fulgte med båten fra X til Y, og skysset henne med bil
derfra til Z. Det kunne derfor ikke være grunnlag for
å forskjellsbehandle de to sakene med den foran siter-
te begrunnelsen.

Fylkeskommunens klagenemnd opprettholdt
vedtaket. Det ble opplyst om at A hadde fått utbetalt
skyssgodtgjørelse med grunnlag i feil sats de to fore-
gående skoleårene, og As tilgodehavende for disse to
årene ville bli utbetalt.

Klageren brakte saken inn for ombudsmannen.
Det ble anført at fylkeskommunen hadde forskjells-
behandlet de to sakene uten saklig grunn. Videre ble
det klaget over at fylkeskommunen ikke hadde gjen-
nomgått tidligere års vedtak for å se om det hadde
vært feil i saksbehandlingen.

Fylkeskommunen ble herfra bedt om å gi en re-
degjørelse for hvilken betydning det hadde at for-
skrift 19. desember 2003 nr. 1756, som det er vist til
i forskriften § 10-2 annet ledd og som fastsetter en
sats på kr 1,80 per km for bruk av egen bil, var opp-
hevet og erstattet med forskrift 4. juli 2008 nr. 788
(syketransportforskriften) som fastsetter en sats på kr
1,90 per km.

Videre ble fylkeskommunen bedt om å opplyse
hvorfor ikke satsene i «Særavtale for reiser innen-
lands for statens regning» var benyttet ved fastsettel-
sen av skyssgodtgjørelse for bruk av båt i As sak, når
det var disse satsene vedtaket viste til. 

Det ble videre bedt om fylkeskommunens syn på
rimeligheten av at det i forskriften § 10-2 var henvist
til den nå opphevede forskriften som fastsetter en sats
på kr 1,80 per km for bruk av egen bil, når det i den
nevnte særavtalen, som antas å gi et tilskudd som

svarer til de faktiske utgiftene, er fastsatt en sats på kr
3,50 per km for bruk av egen bil.

Fylkeskommunen ble også bedt om å redegjøre
for betydningen av elevens alder og klassetrinn ved
fastsettelsen av skyssgodtgjørelse, og for om en la
vekt på om eleven hadde rett til å føre skyssmiddelet
alene. I tilfelle alder og klassetrinn hadde betydning,
ble det bedt om fylkeskommunens syn på rimelighe-
ten av dette. Det ble videre bedt opplyst om eventu-
elle retningslinjer for godtgjørelse til foresatte når de-
res medvirkning til elevens skyss er nødvendig, og
retningslinjer for tilfeller hvor elevens foresatte er
forhindret fra å medvirke.

I forhold til klagerens anførsel om forskjellsbe-
handling ble fylkeskommunen bedt om å redegjøre
nærmere for uttrykket «foreldre/barn transport», og
kommentere hvorvidt fylkeskommunens begrunnel-
se var tilstrekkelig i forhold til forvaltningsloven
§ 25. Det ble avslutningsvis bedt opplyst om bereg-
ningsgrunnlaget for å innvilge C skyssgodtgjørelse
med kr 200 per skyssdag.

Under henvisning til at fylkeskommunen hadde
erkjent feil i utbetalingen av skyssgodtgjørelse de
foregående årene, ble klagerens anførsel om at fyl-
keskommunen ikke hadde gjennomgått tidligere års
vedtak, ikke vurdert nærmere herfra.

I svaret fra fylkeskommunen ble det opplyst om
at det på bakgrunn av syketransportforskriftens
ikrafttredelse 1. september 2008 var vurdert å etter-
betale skyssgodtgjørelse med 10 øre per km til de
som høsten 2008 hadde fått utbetalt kr 1,80 per km
for bruk av egen bil, ettersom det i henhold til syke-
transportforskriften skulle vært utbetalt kr 1,90 per
km. Det ble opplyst at man likevel ikke ville gjøre
dette, etter en vurdering av differansens beskjedne
størrelse og arbeidet dette ville påføre fylkeskommu-
nen. 

Fylkeskommunen bemerket følgende til spørs-
målet om hvorfor ikke særavtalens satser var fulgt:

«I motsetning til hva som gjelder ved skyss med
egen bil er det verken i opplæringsloven eller for-
skrift til denne gitt noen bestemmelser om godt-
gjørelsens størrelse når skoleskyssen skjer ved
bruk av egen båt. Fylkeskommunen har således
fastsatt godtgjørelsen skjønnsmessig med ut-
gangspunkt i de satser som følger av ovennevnte
særavtale. Ved å fastsette godtgjørelsen til et be-
løp som overstiger godtgjørelsen fastsatt i særav-
talen, er fylkeskommunen av den oppfatning at
de faktiske kostnadene til båtskyssen blir dekket.
Det vises her til at statens satser antas å gi et til-
skudd som tilsvarer de faktiske utgiftene.»

Til spørsmålet om fylkeskommunens syn på de to
regulativenes ulike satser for bruk av egen bil, svarte
fylkeskommunen at den «forholder seg til forskrift i
opplæringslova, § 10-2, annet ledd» og at det ikke
hadde «vært aktuelt for fylkeskommunen å gi elever
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i videregående skole en skyssgodtgjørelse som over-
stiger denne satsen».

Fylkeskommunen opplyste videre at alle elever i
den videregående skole behandles likt uavhengig av
om eleven kjører bilen selv eller blir kjørt av sine
foresatte. Det ble også opplyst at foresatte ikke får
noen form for godtgjørelse for arbeidsinnsats utover
den fastsatte kilometersatsen på kr 1,90. Det hadde
ennå ikke forekommet at foresatte var forhindret fra
å medvirke til å skysse elever i tilfeller hvor dette var
nødvendig.

Fylkeskommunen uttalte blant annet følgende
om spørsmålet om forskjellsbehandling:

«Slik fylkeskommunen ser saken, har lovgiver
ved å fastsette at grunnskoleelevene har rett til
gratis skyss mens elevene i videregående skole
har rett til gratis skyss eller full skyssgodtgjørel-
se, som i forskrift for bruk av bil er fastsatt lavere
enn kilometersatsen inntatt i særavtalen (…), lagt
opp til en forskjellsbehandling av elevene.»

Det ble presisert at sakene til C og A var for-
skjellsbehandlet fordi C var elev i grunnskolen og A
var elev i den videregående skolen. Fylkeskommu-
nen så at begrunnelsen som var gitt, ikke på en til-
strekkelig klar måte fikk frem dette, blant annet ved
bruk av uttrykket «foreldre/barn skyss».

Om beregningsgrunnlaget for innvilgelsen av
skyssgodtgjørelse med kr 200 per skyssdag til C, ut-
talte fylkeskommunen følgende:

«Skysstilskuddet i saker som gjelder privat båt-
skyss fastsettes skjønnsmessig. Fylkeskommu-
nen kan ikke se at det vil være mulig å ha faste
retningslinjer, eksempelvis fast sats pr. kilome-
ter. Forholdene i den enkelte sak vil kunne varie-
re. Forhold som kan virke inn på hvilket skysstil-
skudd som tilbys kan eksempelvis være hvorvidt
den som utfører skyssen frakter flere barn, hvor-
vidt personen også frakter andres barn, hvorvidt
personen uansett skal bruke båten for selv å kom-
me seg på arbeid osv.»

På bakgrunn av uttalelsene om beregningsgrunn-
laget, ble fylkeskommunen i brev herfra bedt om å ut-
dype hva som lå til grunn for Cs skyssgodtgjørelse.
Det ble videre bedt opplyst om faktum i Cs og As sak
var sammenlignbart når en så bort fra at C var elev i
grunnskolen og A var elev i den videregående skolen.

Samme dag ble Kunnskapsdepartementet tilskre-
vet herfra og bedt om en vurdering av forholdet mel-
lom forskriften § 10-2 og opplæringslova § 7-2 når
det gjelder skyssgodtgjørelse for bruk av egen bil.
Det ble særlig bedt om en begrunnelse for forskjellen
i størrelsen mellom satsene i statens særavtale og sy-
ketransportforskriften.

Departementet svarte blant annet:

«Opplæringsloven § 7-2 gir rett på full skyss-
godtgjørelse når fylkeskommunen ikke tilbyr

gratis skyss i forbindelse med videregående opp-
læring. Det følger av forskrift til opplæringsloven
§ 10-2 første ledd annet punktum at «full skyss-
godtgjørelse» innebærer at de faktiske og nød-
vendige kostnadene blir dekket. Forståelsen av
begrepet er i tråd med det som legges til grunn i
Ot.prp. nr. 46 (1997-98).

Dekning av faktiske og nødvendige kostna-
der innebærer at det også kan bli aktuelt at fylkes-
kommunen må dekke utgifter til drosje eller pri-
vat bil. Dersom det benyttes privat bil har eleven
etter forskrift til opplæringsloven § 10-2 andre
ledd rett på å få dekket utgifter i samsvar med sy-
ketransportforskriften § 5, der satsen er kr 1,90 pr
km.

Forskrift til opplæringsloven § 10-2 andre
ledd andre punkt fastsetter imidlertid også at nød-
vendige og dokumenterte utgifter som er større
enn det satsen i syketransportforskriften dekker,
også skal dekkes. Forskriften viser til at dette
blant annet kan gjelde bompenger og fergeutgif-
ter. Departementet vil her understreke at forskrif-
tens eksempler på kostnader til bruk av privat bil,
utover minstesatsen, ikke er uttømmende. Satse-
ne til dekning av utgifter til privatbil i syketrans-
portforskriften § 5 må derfor etter departementets
vurdering sees på som en minstesats i forhold til
retten til «full skyssgodtgjersle» i opplæringslo-
ven § 7-2 og forskrift til opplæringsloven § 10-2.

Etter dette er det departementets vurdering at
utgifter til drivstoff, bompenger, fergeutgifter og
andre skysskostnader skal dekkes i den utstrek-
ning utgiftene ikke blir dekket innenfor forskrif-
tens minstesats.

Departementet vil understreke at det ved be-
regning av kostnader som kan kreves dekket, må
avgrenses mot andre kostnader enn skysskostna-
der, for eksempel den arbeidsinnsatsen eleven/de
foresatte utfører i forbindelse med skyssen, her-
under tapt arbeidsinntekt.»

Departementet kunne ikke opplyse nærmere om
beregningsgrunnlaget for satsene i syketransportfor-
skriften og særavtalen, da det ikke hadde vært med å
fastsette disse.

I fylkeskommunens svar ble det gitt følgende re-
degjørelse for Cs og As sak:

«C:
Skysstilskuddet på kr 200,- pr dag for C er
skjønnsmessig fastsatt, og er ment til å dekke ut-
gifter til bruk av båten og en liten godtgjørelse for
frakt av eleven. Dette med bakgrunn i at dette er
en grunnskoleelev som er avhengig av at andre
kjører båten. Båtstrekningen er på ca. 3 km t/r og
båten som benyttes er på 23 fot og har 30 HK. På
fastland har C 3 km til skolen og på denne strek-
ningen blir han fraktet med ordinær skolebuss.

A:
A er innvilget kr 10,- pr km i tilskudd til bruk av
båt og kr 1,90 i tilskudd til bruk av privat skyss-
middel på fastland og til oppsamlingsplass, på lik
linje som andre elever i den videregående skole
blir tilbudt når ikke offentlig transport er satt opp.
I forhold til båttransport for elever i den videre-
gående skole henviser vi til vårt brev av 16. mars
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2009 pkt. 1.5. Båtstrekningen for A er på ca. 2 km
t/r og båten som benyttes er på 16 fot og har 40
HK.»

Klageren var uenig i avstanden fylkeskommunen
hadde lagt til grunn i Cs tilfelle, idet han mente Cs
båtreise bare var 370 meter t/r. Under henvisning til
at mesteparten av skyssgodtgjørelsen C hadde fått
innvilget, var ment til å dekke utgifter til bruk av bå-
ten, stilte han seg uforstående til at C ble innvilget et
beløp mange ganger høyere enn det beløpet A fikk,
når det var A som hadde den lengste båtreisen.

Fylkeskommunen kom med ytterligere kommen-
tarer, men merknadene fra klageren om avstanden på
båtstrekningen, ble ikke kommentert. 

Ved avslutningen av saken uttalte jeg:

«Spørsmålet i saken er for det første om A har fått ut-
betalt «full skyssgodtgjersle» etter lov 17. juli 1998
nr. 61 om grunnskolen og den vidaregåande opplæ-
ringa (opplæringslova) § 7-2 og forskrift 23. juni
2006 nr. 724 til opplæringslova, § 10-2. Videre er det
spørsmål om det innebærer usaklig forskjellsbehand-
ling at A fikk innvilget mindre skyssgodtgjørelse enn
C, begrunnet i at han gikk på grunnskolen mens hun
var elev i den videregående skolen. 

1. Har A fått innvilget full skyssgodtgjørelse etter 
loven?

1.1. Bruken av båt

Opplæringslova § 7-2 første ledd har følgende ord-
lyd:

«Elevar i vidaregåande skole som bur meir enn
seks kilometer frå skolen, har rett til gratis skyss
eller full skyssgodtgjersle. Når det er nødvendig,
har elevar rett til gratis båttransport utan omsyn
til reiselengda.»

Retten til gratis båttransport for elever i den vide-
regående skolen medfører ikke noen plikt for fylkes-
kommunen til selv å besørge båttransporten. Det er
tilstrekkelig at fylkeskommunen betaler full skyss-
godtgjørelse mot at eleven ordner med transporten
selv, jf. forskriften § 10-1.

Forskriften § 10-2 gir nærmere regler om hva
som ligger i «full skyssgodtgjersle» for skyss av
elever i den videregående skolen. Dette innebærer et-
ter første ledd annet punktum at «dei naudsynte fak-
tiske skysskostnadane for eleven blir dekte.» Ved be-
taling av skyssgodtgjørelse for bruk av egen båt inne-
holder forskriften ingen henvisning til kilometersat-
ser eller lignende. Her er det da i utgangspunktet de
nødvendige faktiske skysskostnader som må legges
til grunn. 

Fylkeskommunen har i saken tatt utgangspunkt i
satsene i «Særavtale for reiser innenlands for statens

regning», som de mener gir uttrykk for de faktiske ut-
giftene ved bruk av båt; kr 3,50 per km for bruk av båt
med motor inntil 50 HK, og kr 6,50 per km for bruk
av båt med motor over 50 HK. Ved å gi kr 10 per km
har fylkeskommunen antatt at det er innvilget full
skyssgodtgjørelse. 

Jeg har isolert sett ingen rettslige innvendinger
mot den satsen som er tatt i bruk i As sak, eller at fyl-
keskommunen har benyttet en høyere sats enn den
satsen de antar gir uttrykk for de faktiske utgiftene.
Jeg kommer tilbake til spørsmålet om usaklig for-
skjellsbehandling under punkt 2.

1.2. Bruken av bil

Ved dekning av skyssgodtgjørelse for bruk av egen
bil, er det i forskriften § 10-2 annet ledd vist til satse-
ne i forskrift 19. desember 2003 nr. 1756 som fastset-
ter en sats på kr 1,80 per km. Denne forskriften er
opphevet og erstattet av forskrift 4. juli 2008 nr. 788
(syketransportforskriften) § 5 femte ledd, som angir
en sats på kr 1,90 per km. 

I Kunnskapsdepartementets brev hit 23. juni
2009 ble det uttalt at § 10-2 annet ledd, som henviser
til den gamle forskriften, ved en inkurie ikke ble en-
dret ved innføringen av den nye syketransportfor-
skriften, og at departementet vil ta initiativ for å rette
opp i dette. Det er dermed satsen i syketransportfor-
skriften § 5 femte ledd som skal legges til grunn ved
beregning av full skyssgodtgjørelse etter forskriften
til opplæringslova § 10-2.

I brevet herfra 14. mai 2009 til Kunnskapsdepar-
tementet ble det stilt spørsmål om forholdet mellom
forskriften § 10-2 annet ledd og opplæringslova § 7-
2. Det ble særlig bedt om en begrunnelse for forskjel-
len i størrelsen mellom satsene i «Særavtale for reiser
innenlands for statens regning» og i syketransport-
forskriften. Det siteres fra brevet herfra:

«I ombudsmannens årsmelding for 1997 s. 159 er
det inntatt en uttalelse om dekning av utgifter til
skoleskyss for elever i videregående skole. Utta-
lelsen ble avgitt før forskriften § 10-2 annet ledd
ble gitt. Fylkeskommunenes praksis før forskrif-
ten var at elever i videregående skole som ikke
hadde tilgang til offentlig rutetilbud, ble tilbudt
skyssgodtgjørelse etter den satsen staten benytter
når pasienter bruker egen bil i forbindelse med
reise for undersøkelse og behandling. Ombuds-
mannen uttalte følgende om praksisen:

«Jeg kan ikke se at fylkeskommunens hen-
visning til de refusjonssatsene trygdeetaten be-
nytter gir overbevisende holdepunkter for at den
sats fylkeskommunen har valgt kan sies å gi «full
skyssgodtgjørelse» i lovens forstand. Lovbe-
stemmelsene er forskjellige og gjelder på ulike
livsområder. I den foreliggende saken må ut-
gangspunktet for vurderingen tas i det faktum at
B var henvist til å kjøre datteren dersom hun
skulle ha mulighet til å gå på den aktuelle skolen.
Etter min mening er det derfor best i samsvar
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med lovens ordlyd og formål at både faste og va-
riable kostnader ved bruk av egen bil i utgangs-
punktet dekkes, slik statens og fylkeskommunens
satser for kjøregodtgjørelse for bruk av egen bil i
tjenesten gjør.»

Ombudsmannen ba på denne bakgrunn de-
partementet vurdere å gi utfyllende forskrifter
om skoleskyss og skyssgodtgjørelse. Den 28.
juni 1999 ble det gitt en bestemmelse om «full
skyssgodtgjersle» i forskrift til opplæringslova §
10-2 annet ledd, som trådte i kraft 1. august 1999.

For ordens skyld nevnes at uttalelsen inntatt i
ombudsmannens årsmelding for 2000 s. 111
gjaldt en sak fra før forskriftens ikrafttredelse,
slik at saken ikke ga foranledning til å ta opp
spørsmålet om forskriftens forhold til opplæ-
ringslova § 7-2.»

Departementet ble videre bedt opplyse om sta-
tens satser bare dekket variable utgifter, eller om de
også er ment å dekke en forholdsmessig del av de fas-
te utgiftene til bilhold. 

I brev 23. juni 2009 svarte departementet at nød-
vendige og dokumenterte utgifter som er større enn
det satsen i syketransportforskriften dekker, også
skal dekkes, jf. forskriften § 10-2 annet ledd annet
punktum. Forskriftens eksempler på kostnader til
bruk av privat bil, utover minstesatsen, var ikke ut-
tømmende. Satsen i syketransportforskriften § 5 måt-
te etter departementets vurdering ses på som «en
minstesats» i forhold til retten til «full skyssgodt-
gjersle» i opplæringsloven § 7-2 og forskrift til opp-
læringsloven § 10-2; utgifter til drivstoff, bompen-
ger, fergeutgifter og andre skysskostnader skal dek-
kes i den utstrekning disse ikke blir dekket innenfor
denne minstesatsen. Da departementet ikke kjente til
beregningsgrunnlaget for statens satser, kunne det
ikke svare på om disse også var ment å dekke en for-
holdsmessig del av de faste utgiftene til bilhold.

Forskriftens ordlyd om at også andre nødvendige
kostnader kan kreves dekket, innebærer at forskriften
i utgangspunktet ikke kan sies å stride mot den lov-
pålagte plikten til å yte «full skyssgodtgjersle». Det
kan likevel stilles spørsmål om denne løsningen på
en god måte oppfyller lovbestemmelsens formål, da
det i praksis må sies å være vanskelig å dokumentere
enkelte nødvendige kostnader, som en forholdsmes-
sig del av de faste utgiftene til bilhold, for eksempel
en del av forsikringspremien og avskrivninger på
kjøretøyet. Det må også antas at forskriftens ordlyd
åpner for at det vil oppstå forskjellig praksis i fylke-
ne, alt ettersom hvor strengt dette dokumentasjons-
kravet håndheves. 

Selv om jeg heller ikke på dette punktet isolert
sett har rettslige innvendinger til fylkeskommunens
vurdering, finner jeg grunn til å be departementet
vurdere om forskriftsreguleringen på dette punktet er
tilfredsstillende.

2. Foreligger det usaklig forskjellsbehandling?
2.1. Innledning
Selv om A har fått full skyssgodtgjørelse etter loven,
vil vedtaket kunne måtte settes til side dersom det
strider mot alminnelige forvaltningsrettslige prinsip-
per, herunder forbudet mot å forskjellsbehandle bor-
gerne på usaklig grunnlag. 

I Cs sak ble det bare benyttet båt. Det er derfor i
utgangspunktet bare i forhold til As båttransport det
kan bli tale om forskjellsbehandling.

2.2. Er sakene behandlet forskjellig?
A fikk innvilget kr 10 per km for bruk av båt 2 km t/
r, og kr 1,80 (høst 2008) / 1,90 (vår 2009) per km for
bruk av bil 8 km t/r, til sammen kr 34,40/kr 35,20 per
skyssdag. Hennes foreldre fikk ingen særskilt godt-
gjørelse for å frakte henne til skolebussens oppsam-
lingsplass.

Fylkeskommunen innvilget skyssgodtgjørelse til
C med kr 200 per skyssdag. Etter fylkeskommunens
uttalelse i brev 2. juli 2009 var dette tilskuddet ment
å dekke «utgifter til bruk av båten og en liten godtgjø-
relse for frakt av eleven.» Skyssgodtgjørelsen gjaldt
en strekning som ifølge fylkeskommunen utgjør 3
km t/r. I brevet 22. juli 2009 fremla klageren doku-
mentasjon han mente viste at denne strekningen bare
var 370 meter t/r. Fylkeskommunen har ikke tilbake-
vist dette. 

Fylkeskommunen har ikke gått nærmere inn på
hvilken kilometersats den har benyttet ved fastsettel-
sen av skyssgodtgjørelsen, utover å nevne at den er
skjønnsmessig fastsatt. Selv om man trekker fra «en
liten godtgjørelse for frakt av eleven», har C fått inn-
vilget en skyssgodtgjørelse per km for bruk av egen
båt som er høyere enn As. Da det er tale om «en liten
godtgjørelse», antas utgiftene til bruken av båten å
utgjøre den vesentligste delen av den totale summen
på skyssgodtgjørelsen (kr 200). Det antas også at dis-
se utgiftene med dette overstiger den skyssgodtgjø-
relsen A ble innvilget. 

For vurderingen her er det ikke nødvendig å leg-
ge til grunn et nøyaktig beløp eller en nøyaktig båt-
strekning, så lenge det kan konstateres at A har fått et
beløp til dekning av utgifter til transport som faktisk
er lavere per km enn det C har fått dekket.

Sakene har altså blitt forskjellsbehandlet på to
måter. For det første var det bare i Cs sak at det ble
betalt vederlag for foresattes arbeidsinnsats. For det
annet er skyssgodtgjørelsen fastsatt høyere i Cs sak
enn i As. 
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2.3. Skal grunnskoleelever og elever i videregående 
skole behandles forskjellig etter opplæringslova 
i spørsmål om skyss?

Opplæringslova § 7-1 første og annet ledd lyder slik:

«Elevar i 2.–10. årstrinn som bur meir enn fire ki-
lometer frå skolen har rett til gratis skyss. For
elevar i 1. årstrinn er skyssgrensa to kilometer.
Elevar som har særleg farleg eller vanskeleg sko-
leveg har rett til gratis skyss utan omsyn til
veglengda.

Når det er nødvendig, har elevar rett til gratis
båttransport utan omsyn til reiselengda.»

Reglene for elever i videregående skole er gitt i
opplæringslova § 7-2 første ledd første og annet
punktum, som er sitert under punkt 1.1.

Som det fremgår av § 7-1, har elever i grunnsko-
len som oppfyller avstandsvilkåret, en ubetinget rett
til gratis skyss. Elever i den videregående skolen som
oppfyller avstandsvilkåret, har rett til enten gratis
skyss eller full skyssgodtgjørelse, jf. § 7-2. Det er
presisert i forskriften § 10-1 at fylkeskommunen kan
velge om elever i videregående skole skal få gratis
skyss eller full skyssgodtgjørelse.

Forskriften § 10-2 gir nærmere regler om hva
som ligger i «full skyssgodtgjersle» for skyss av
elever i den videregående skolen. Dette innebærer et-
ter første ledd annet punktum at «dei naudsynte fak-
tiske skysskostnadane for eleven blir dekt.» 

Alternativet om å få dekket full skyssgodtgjørel-
se gjelder bare for elever i den videregående skolen.
Det er imidlertid klart at fylkeskommunen kan over-
late til grunnskoleelevens foresatte å besørge skyss
mot full skyssgodtgjørelse dersom partene blir enige
om det, jf. Ot.prp. nr. 46 (1997-1998) kapittel 31,
merknader til § 7-1: 

«Etter avtale med den som er ansvarleg for å opp-
fylle retten for eleven til skyss (kommunen eller
fylkeskommunen), kan foreldra ordne skyssen
sjølv. I slike tilfelle skal dei nødvendige, faktiske
kostnadene til foreldra dekkjast.» 

Fylkeskommunen har i saken tatt ordlydsfor-
skjellen i opplæringslova §§ 7-1 og 7-2 til inntekt for
at elever i videregående skole ikke har den samme
skyssretten som elever i grunnskolen. Det siteres fra
fylkeskommunens brev hit 16. mars 2009:

«Slik fylkeskommunen ser saken, har lovgiver
ved å fastsette at grunnskoleelevene har rett til
gratis skyss mens elevene i videregående skole
har rett til gratis skyss eller full skyssgodtgjørel-
se, som i forskrift for bruk av bil er fastsatt lavere
enn kilometersatsen inntatt i særavtalen (…), lagt
opp til en forskjellsbehandling av elevene.

…

I denne saken er det åpenbart at eleven C og
eleven A er blitt forskjellsbehandlet og det burde
klart fremkommet at grunnen til dette var at C var
grunnskoleelev og A elev i den videregående
skole.»

Slik jeg forstår fylkeskommunen, legges det til
grunn at §§ 7-1 og 7-2 begge regulerer to forhold;
hvem som skal stå ansvarlig for gjennomføringen av
transporten i henholdsvis grunnskolen og den videre-
gående skolen, og hva som kan kreves dekket dersom
foresatte skal stå for gjennomføringen av skyssen. 

Ordlydsforskjellen mellom bestemmelsene må
etter min mening ses i sammenheng med forskjellen
i plikten til å gjennomføre transporten av elevene;
mens grunnskoleelever har krav på at fylkeskommu-
nen besørger skyssen, har ikke fylkeskommunen den
samme plikten overfor elever i den videregående
skolen. Fylkeskommunen har her muligheten til å
overlate selve gjennomføringen av skyssen til eleven. 

Forskjellen i plikten til å stå for den praktiske
gjennomføringen av skyssen kan vanskelig ses å få
betydning for størrelsen på godtgjørelsen. At størrel-
sen på skyssgodtgjørelsen må settes lik i saker i
grunnskolen og i den videregående skolen, støttes av
forskriften § 10-2 (om skyss i den videregående sko-
len) sett i sammenheng med forarbeidenes merkna-
der til § 7-1 (om skyss i grunnskolen), om at det er de
nødvendige, faktiske kostnadene som kan kreves
dekket i begge tilfeller.

Fylkeskommunen har vist til at satsen for full
skyssgodtgjørelse (i den videregående skolen) er
fastsatt lavere enn kilometersatsen inntatt i statens
særavtale (som ifølge fylkeskommunen skal benyttes
i grunnskolen), og foretatt en slutning om at det også
på denne bakgrunn er lagt opp til en forskjellsbe-
handling. Jeg kan ikke se at det noe sted er oppstilt en
plikt for fylkeskommunen til å benytte satsene i sta-
tens særavtale ved utbetaling av skyssgodtgjørelse i
grunnskolen. Grunnen til at det ikke finnes en egen
forskrift om hva som anses som full skyssgodtgjørel-
se i grunnskolen, lik forskriften til opplæringslova §
10-2, må antas å være at loven ikke eksplisitt åpner
for at foreldrene selv, etter avtale, kan sørge for skys-
sen. Hensynet til likebehandling med skyssaker i den
videregående skolen tilsier at det er syketransportfor-
skriften som skal legges til grunn, og jeg kan derfor
ikke være enig i fylkeskommunens slutning om at
forskjellen i satsene tilsier forskjellsbehandling av
grunnskoleelever og elever i videregående skole.

Jeg har etter dette kommet til at skyssgodtgjørel-
sen for elever i den videregående skolen skal bereg-
nes på samme måte som der fylkeskommunen etter
avtale overlater til grunnskoleelevens foresatte å be-
sørge skyss mot full skyssgodtgjørelse. 
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2.4. Foreligger det saklig grunnlag for forskjells-
behandlingen? 

Vederlag til foresatte for arbeidsinnsats

Som nevnt ovenfor, har opplæringslova §§ 7-1 og 7-
2 lagt opp til en viss forskjellsbehandling av grunn-
skoleelever og elever i videregående skole, da grunn-
skoleelever har rett til gratis skyss, mens elever i den
videregående skole kan måtte finne seg i å måtte ord-
ne med egen skyss mot full skyssgodtgjørelse, der-
som fylkeskommunen ikke vil besørge transporten. 

At grunnskoleelever som blir skysset av sine for-
eldre, avstår fra å kreve transport besørget av fylkes-
kommunen, betyr ikke at grunnskoleelevens foresat-
te har krav på vederlag for arbeidsinnsatsen. Av for-
arbeidene til opplæringslova fremgår som nevnt at
skyssgodtgjørelse til grunnskoleelevers foresatte
bare skal dekke nødvendige faktiske skysskostnader.
Vederlag for arbeidsinnsats faller utenfor det skyss-
godtgjørelsen etter loven er ment å dekke. Dette
fremgår også av Kunnskapsdepartementets brev 23.
juni 2009 hit:

«Departementet vil understreke at det ved bereg-
ning av kostnader som kan kreves dekket, må av-
grenses mot andre kostnader enn skysskostnader,
for eksempel den arbeidsinnsatsen eleven/de
foresatte utfører i forbindelse med skyssen, her-
under tapt arbeidsinntekt.»

Brevet gjelder skyss i den videregående skolen,
men må på bakgrunn av det jeg tidligere har kommet
til, også gjelde for foresattes skyss av grunnskoleele-
ver.

Selv om fylkeskommunen ikke har plikt til å be-
tale vederlag til grunnskoleelevens foresatte for ar-
beidsinnsats i forbindelse med skyssen, har den like-
vel adgang til å gjøre dette. I så fall må slikt vederlag
gis i alle saker der foresattes hjelp er nødvendig for
gjennomføringen av skyssen, med mindre det fore-
ligger en saklig grunn for ikke å likebehandle sakene.

Fylkeskommunen viste i brev 2. juli 2009 til at
godtgjørelsen i forbindelse med skyss av C hadde
«bakgrunn i at dette er en grunnskoleelev som er av-
hengig av at andre kjører båten». Denne begrunnel-
sen må forstås på den måten at siden A var gammel
nok til å kjøre båt selv og således ikke trengte å ha
med seg noen i båten, var det ikke grunnlag for å be-
tale godtgjørelse for frakt av henne.

Det må antas at også A var avhengig av å ha med
foresatte i båten, all den tid hun var under 18 år og
hadde behov for biltransport fra Y til Z. At A var
gammel nok til å føre båten selv, har i denne anled-
ningen ingen betydning så lenge hun ikke kunne
komme seg til skolebussen uten foresattes hjelp. Fyl-
keskommunens begrunnelse for vederlag for arbeids-
innsats i saken til C gjør seg derfor også gjeldende i
As tilfelle. Ettersom det ble betalt godtgjørelse for

frakt av C, skulle det også for As foresatte ha vært
vurdert å utbetale godtgjørelse for frakt av A, i tillegg
til selve skyssgodtgjørelsen, i hvert fall frem til hun
fylte 18 år.

Fylkeskommunen uttalte i brevet 16. mars 2009
følgende om beregningen av vederlag for arbeidsinn-
sats ved skyss av grunnskoleelever: 

«Skysstilskuddet i saker som gjelder privat båt-
skyss fastsettes skjønnsmessig. Fylkeskommu-
nen kan ikke se at det vil være mulig å ha faste
retningslinjer, eksempelvis fast sats pr. kilome-
ter. Forholdene i den enkelte sak vil kunne varie-
re. Forhold som kan virke inn på hvilket skysstil-
skudd som tilbys kan eksempelvis være hvorvidt
den som utfører skyssen frakter flere barn, hvor-
vidt personen også frakter andres barn, hvorvidt
personen uansett skal bruke båten for selv å kom-
me seg på arbeid osv.»

Jeg er enig i at det ikke er naturlig for fylkeskom-
munen å ha faste retningslinjer for beregningen av
vederlaget, men minner om kravet om likebehand-
ling og ensartet praksis.

Størrelsen på skyssgodtgjørelsen

Skyssgodtgjørelse for skyss av elever skal som nevnt
ovenfor, i utgangspunkt utmåles med grunnlag i sam-
me satser, og skal dekke de samme kostnader uav-
hengig av om eleven er i grunnskolen eller i den vi-
deregående skolen. Fylkeskommunen har ikke vist til
noe annet grunnlag for forskjellsbehandlingen enn at
A er elev i den videregående skolen, mens C er
grunnskoleelev. Da det ikke er anledning etter loven
til å behandle saker om skyssgodtgjørelse for elever
på forskjellige trinn forskjellig, og fylkeskommunen
ikke har vist til noen annen grunn for forskjellsbe-
handlingen, må det sies å foreligge usaklig forskjells-
behandling.

3. Avslutning

På bakgrunn av mine kommentarer foran, vil jeg be
fylkeskommunen om å vurdere As søknad om skyss-
godtgjørelse for skoleåret 2008/2009 på nytt. Det bør
da vurderes om det skal tilkjennes vederlag for fore-
sattes arbeidsinnsats i forbindelse med transporten
med båt. Videre må det vurderes om det er vesentlige
faktiske forskjeller i skysskostnadene per km med båt
for C og A eller om det er andre saklige grunner for
ulike kilometersatser.

Ved den nye behandlingen av saken bes fylkes-
kommunen også ta stilling til klagerens anførsel om
manglende opplysning om klagerett i skyssvedtakene
fra tidligere år.

Fylkeskommunen har på spørsmål herfra erkjent
at begrunnelsene som derfra ble gitt til klageren, ikke
på en tilstrekkelig klar måte fikk frem fylkeskommu-
nens generelle rettslige standpunkt som lå til grunn
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for forskjellsbehandlingen. Jeg finner grunn til å
minne om kravene i forvaltningsloven § 25 til be-
grunnelsens innhold.

Jeg ber fylkeskommunen være oppmerksom på
at det generelle rettslige standpunktet om at regelver-
ket for skyssgodtgjørelse innebærer likebehandling
av grunnskoleelever og elever i videregående skole,
også får betydning for andre problemstillinger som
har vært tatt opp i forbindelse med undersøkelsen av
saken her, men som ikke er uttrykkelig omtalt i denne
uttalelsen, for eksempel om bruk av drosjebåt.

Jeg ber om å bli orientert om utfallet av fylkes-
kommunens oppfølging av saken, ved tilsendelse av
kopi av brev til klageren.

Videre ber jeg om å bli orientert om Kunnskaps-
departementets oppfølging av punkt 1.2.»

50.
Fylkeskommunens anvendelse av dispensasjon 

fra plikten til å sørge for gratis skoleskyss
(Sak 2009/1459)

Fylkeskommunen avslo krav om gratis skoleskyss un-
der henvisning til dispensasjon gitt etter opplærings-
forskriften § 10-3 om subsidierte rabattkort for ung-
dom.

Ombudsmannen kom til at kollektivtilbudet der
eleven bodde, ikke oppfylte kravene i forskriftsbes-
temmelsen, og at fylkeskommunen derfor ikke kunne
anvende dispensasjonen i dette tilfellet. Fylkeskom-
munens særskilte klagenemnd ble bedt om å behand-
le saken på nytt. Saken ble behandlet på nytt og kla-
gen ble tatt til følge.

Foreldrene til en elev ved videregående skole klaget
til Vestfold fylkeskommune over at deres datter ikke
var innvilget gratis skoleskyss. De skrev at det er et
vilkår for at det kan gis dispensasjon fra plikten til
gratis skoleskyss at kollektivtilbudet er godt utbygd
og har jevnlige avganger, og at vilkåret ikke var opp-
fylt i dette tilfellet. Det ble vist til at det bare gikk én
buss (uten retur) fra bostedet hverdager etter at datte-
ren kom hjem fra skolen, at det ikke gikk noen busser
etter kl. 15.53 på lørdager, at det ikke var noe busstil-
bud på søndager og at datteren ikke kunne benytte
seg av buss verken til eller fra noen av hennes orga-
niserte fritidsaktiviteter.

Vestviken Kollektivtrafikk AS opprettholdt ved-
taket og oversendte saken til særskilt klagenemnd i
Vestfold fylkeskommune. I innstillingen til klage-
nemnda skrev fylkesrådmannen blant annet:

«Spørsmålet blir om det tredje vilkåret i forskrift
til opplæringsloven § 10-3 er oppfylt, dvs. om de
kollektive transportmidlene er godt utbygd, og
om det er jevnlige avganger. De kollektive trans-
porttilbudene er godt utbygd i G, og fra X der hun
bor går det buss både på ettermiddager og på lør-

dager. Hun kan i tillegg ta buss som går fra Y,
hvilket er ca 1,5 km å gå fra der hun bor.»

Klagen ble ikke tatt til følge i klagenemnda.
Elevens far brakte deretter saken inn for ombuds-
mannen. I brev herfra ble klagenemnda bedt om å re-
degjøre for vilkårene i opplæringsforskriften § 10-3
annet og tredje strekpunkt. Det ble bedt om en kom-
mentar til klagerens opplysninger om busstilbudet og
bedt redegjort for om det stopper flere busser på Y
enn på X ettermiddager, kvelder og søndager. Videre
ble det bedt opplyst om klagenemnda burde kom-
mentert opplysningen om at det ikke går noen busser
som eleven kan benytte seg av, i forbindelse med
hennes organiserte fritidsaktiviteter. Det ble dessuten
bedt opplyst om klagenemnda mener at eleven kan
benytte rabattkortet dagtid og kveldstid alle dager, og
om en vurdering av om de aktuelle kollektive trans-
portmidlene er godt utbygde og har jevnlige avgan-
ger der hun bor.

Fylkeskommunen skrev følgende om § 10-3 i
forskrift til opplæringslova:

«Enkeltelever som bor i sonen for rabattkort kan
innvilges fri skoleskyss. Vurderingsgrunnlaget er
busstilbudet som den enkelte har i en akseptabel
gangavstand fra bosted. Dersom slike elever bare
har skoleruter innenfor en slik akseptabel gang-
avstand, vil de bli innvilget fri skoleskyss i stedet
for rabattkort.»

Fylkeskommunen redegjorde for antall busser
daglig og tidspunktene for dagens siste buss ved bo-
stedet og ved et stoppested 800 meter unna. Det ble
uttalt at det var «vanlig med noe gangavstand fra bo-
sted til busstopp» utenfor bykjernene i fylkeskom-
munen, og at boområdet ut fra dette hadde et «til-
fredsstillende busstilbud».

Til fylkeskommunens svar bemerket klageren
blant annet at busstilbudet «umulig kan samsvare
med vilkårene» og at vilkårene må tolkes slik at
«busstilbudet utenfor skoletid og skolebefordring må
være ”godt utbygd og ha jevnlige avganger”».

Fylkeskommunen svarte at kollektivtilbudet på
stedet er «i overensstemmelse med det som finnes
utenfor bykjernene ellers i fylket», og at fylkeskom-
munen forutsatte at fylkesmannen hadde lagt dette til
grunn ved innvilgelsen av dispensasjonen.

Ved avslutningen av saken uttalte jeg:

«Lov 17. juli 1998 nr. 61 om grunnskolen og den
vidaregåande opplæringa § 7-2 første ledd første
punktum fastsetter at elever i den videregående skole
som bor mer enn seks kilometer fra skolen, har rett til
gratis skoleskyss eller full skyssgodtgjørelse. Etter
tredje punktum kan departementet gi forskrifter om
at skyssbehovet i «særskilde tilfelle» kan dekkes på
andre måter.
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Forskrift 23. juni 2006 nr. 724 til opplæringslova
§ 10-3 fastsetter at dispensasjon fra plikten til å sørge
for gratis skoleskyss kan gis når disse vilkårene er
oppfylt:

– «Fylkeskommunane må ha ei ordning med subsi-
dierte rabattkort for ungdom. Prisen må ikkje
overstige 50% av vanleg månadskort for vaksne.

– Eit rabattkort må omfatte ordinær reise til og frå
skole, arbeid og fritidsaktivitetar.

– Rabattkortet må i tillegg til ordinær skoleskyss
kunne nyttast både på dagtid og kveldstid alle da-
gar. Dei aktuelle kollektive transportmidla som
rabattkortet gjeld for, må vere godt utbygde og ha
jamlege avgangar.

– Ordninga må omfatte minst heile skoleåret.»

Fylkesmannen i Vestfold ga 5. august 2008 fyl-
keskommunen dispensasjon fra plikten til å sørge for
gratis skoleskyss for skoleåret 2008/2009. Fylkes-
mannen skrev i dispensasjonen:

«Vi minner om at det er adgang til å klage på ord-
ningen for elever som ikke har et godt nok tilbud
til sine fritidsreiser.»

Det følger av alminnelige prinsipper, fylkesman-
nens dispensasjonsvedtak og veiledende retningslin-
jer for skoleskyss i Buskerud, Telemark og Vestfold,
punkt 2.2.37 at fylkeskommunen ikke kan anvende
dispensasjonen fra plikten til gratis skoleskyss uten
forbehold; det må foretas en individuell vurdering av
om vilkårene i opplæringsforskriften § 10-3 er opp-
fylt. Bestemmelsens ordlyd og forhistorie og det at
forskriftshjemmelen i opplæringslova § 7-2 omhand-
ler «særskilde tilfelle», viser at kollektivtilbudet må
være av et visst omfang.

Jeg er enig med fylkeskommunen i at vurderings-
grunnlaget må være kollektivtilbudet i en akseptabel
gangavstand fra elevens bosted. Det relevante må
være det reelle tilbudet til den enkelte skoleeleven.
Ut fra dette, kan det ikke legges vekt på bussavganger
før eleven er kommet hjem fra skolen.

Fylkesrådmannens redegjørelser for busstilbudet
i innstillingen til klagenemnda og i redegjørelsen hit
gir liten informasjon om det reelle kollektivtilbudet
til denne eleven.

Opplysningen i innstillingen til klagenemnda om
at eleven «i tillegg [kan] ta buss som går fra Y» ska-
per et feilaktig inntrykk av at det er et godt tilbud av
busser hun kan benytte seg av der. Det er bare tre
bussavganger i uka (én til og to fra G) som går om Y
(og Z) og ikke X, når eleven er hjemme fra skolen;
alle avgangene går lørdag på dagtid. Selv om ruteta-
beller var vedlagt innstillingen, og klagenemnda også
hadde klagerens opplysninger om kollektivtilbudet,
må det antas at klagenemnda i første rekke forholdt
seg til innstillingen fra fylkesrådmannen. Det er der-
for av stor betydning for sakens opplysning at denne
ga en treffende beskrivelse av kollektivtilbudet.

Jeg finner å kunne legge klagerens opplysninger
om kollektivtilbudet til grunn ved vurderingen av om
vilkårene i opplæringsforskriften § 10-3 er oppfylt.
Opplysningene har støtte i tilsendte rutetabeller og er
ikke bestridt av fylkeskommunen. Jeg kan verken se
at de aktuelle kollektive transportmidlene er godt ut-
bygd og har jevnlige avganger eller at denne eleven
kan benytte seg av rabattkortet dagtid og kveldstid
alle dager.

Fylkeskommunens uttalelse om at det innvilges
fri skoleskyss i stedet for rabattkort dersom elever
«bare har skoleruter innenfor en (…) akseptabel
gangavstand» fra bostedet, gir inntrykk av at det har
vært praksis i fylkeskommunen å legge til grunn en
altfor snever tolkning av vilkårene i opplæringsfor-
skriften § 10-3.

Etter dette må jeg be klagenemnda om å behandle
saken på nytt og om å ta hensyn til bemerkningene
jeg har kommet med, i fremtidige saker, både når det
gjelder redegjørelsen for kollektivtilbudet og forstå-
elsen av opplæringsforskriften § 10-3. Jeg ber om å
bli orientert om utfallet av klagenemndas nye be-
handling av denne saken og den videre oppfølgnin-
gen av denne uttalelsen.»

Saken ble behandlet på nytt i klagenemnda, der
klagen ble tatt til følge. Nemnda besluttet også å an-
befale at spørsmålet om området for dispensasjon
skulle tas opp i Hovedutvalget for samferdsel og  næ-
ring. Videre hadde fylkesrådmannen sendt brev til
Vestviken kollektivtrafikk AS og bedt om at tilsva-
rende vurderinger ble lagt til grunn ved fremtidig be-
handling av søknader om fri skyss.

51.
Behandlingen av klage over standpunktkarakter i 

videregående skole
(Sak 2009/307)

En standpunktkarakter fra videregående skole var
påklaget under henvisning til at det ikke forelå noen
vurderingssituasjon som tilsa den gitte karakteren.
Fylkeskommunens klagenemnd tok ikke klagen til føl-
ge. Det ble ikke gitt noen begrunnelse for vedtaket.
Saksbehandleren hos fylkesrådmannen opplyste i et-
tertid at skolens begrunnelse var mangelfull, men at
dette ikke kunne være gjenstand for klage.

Ombudsmannen uttalte at fylkeskommunen had-
de lagt til grunn feil forståelse av opplæringsforskrif-
ten § 5-12 om hva som skal vurderes av klageorga-
net. Det lå ikke utenfor klagenemndas oppgave å vur-
dere anførsler om manglende vurderingsgrunnlag og
begrunnelse. Ombudsmannen fant flere feil ved den
forberedende saksbehandlingen for klagenemnda og
at det forelå brudd på nemndas begrunnelsesplikt.
Den manglende begrunnelsen var særlig uheldig her,
fordi saken gjaldt manglende begrunnelse fra skolen,
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og fordi det forelå indikasjoner på at ingen av kla-
gerne fikk begrunnelse fra nemnda. Det ble bedt om
at saken ble behandlet på nytt. Klagenemnda be-
handlet saken på nytt. Klagen ble tatt til følge, og sa-
ken ble sendt tilbake til skolen for ny vurdering.

Skolen vurderte saken på nytt og satte ny karak-
ter.

A (klageren) påklaget standpunktkarakter i nyere his-
torie fra X videregående skole. Han hevdet blant an-
net at det ikke ble avholdt prøver i andre termin, og
at det heller ikke forelå andre tilbakemeldinger. Det
hadde vært én prosjektfremføring, som det ikke var
gitt tilbakemelding på, men over telefon var det opp-
lyst at nivået på fremføringen var vurdert en til to ka-
rakterer høyere enn standpunktkarakteren klageren
senere fikk. Også karakterene i første termin var be-
dre enn standpunktkarakteren.

Skolen oversendte klagen til fylkeskommunen
med følgende uttalelse fra faglæreren:

«Jeg har konferert med B, som var vikar for meg
i mitt sykefravær. Vi har kommet fram til at
standpunktkarakteren i nyere historie er riktig i
forhold til det vi har observert i 2. termin. 

Klagen tas ikke til følge.»

I brev 25. august 2008 (trolig feildatert), adres-
sert til «Samtlige klagere» med overskrift «Klage på
standpunktkarakter eller muntlig eksamen», ble det
meddelt at fylkeskommunens klagenemnd hadde be-
handlet saken 28. august 2008, og at klagen ikke ble
tatt til følge. Det ble ikke gitt noen begrunnelse.

Vedtaket var i samsvar med innstillingen fra
saksbehandleren hos fylkesrådmannen. Innstillingen
var gitt på et skjema, og begrunnelsen var formulert
slik:

«Fallende tendens. 2. termin er tillagt mest vekt.»

I brev til fylkesrådmannen etterlyste klageren be-
grunnelse for karakteren. Han viste til at karakteren
ikke kunne sies å være begrunnet overfor klagenemn-
da, og skrev at det måtte være et grunnleggende prin-
sipp at eleven skal forstå grunnlaget for karakterset-
tingen ut fra konkrete vurderingssituasjoner og un-
derveisvurdering.

Fylkesrådmannens saksbehandler svarte følgen-
de:

«Jeg har tidligere bekreftet og meddelt skolen at
oppgitt begrunnelse er mangelfull.

Imidlertid er dette en eventuell saksbehand-
lingsfeil som ikke kan ha påvirket din prestasjon
i faget: En manglende/dårlig begrunnelse i juni
og/eller august i forbindelse med klagesaksbe-
handlingen kan ikke på noen måte ha påvirket
dine prestasjoner i faget gjennom året.

Forvaltningslovens § 41 bestemmer følgen-
de om eventuell saksbehandlingsfeils konse-
kvenser for vedtaket:

”Er reglene om behandlingsmåten i denne lov
eller forskrifter gitt i medhold av loven ikke over-
holdt ved behandlingen av en sak som gjelder en-
keltvedtak, er vedtaket likevel gyldig når det er
grunn til å regne med at feilen ikke kan ha virket
bestemmende på vedtakets innhold.”»

Klageren skrev så blant annet:

«Du har selvsagt rett i at manglende eller mangel-
full begrunnelse for karaktersetting ved slutten
av en termin neppe kan ha påvirket min presta-
sjon i faget! Dette er imidlertid helt irrelevant.
Poenget er at den manglende begrunnelsen gir
grunn [til] å sette spørsmålstegn ved selve karak-
tersettingen.(…)»

Saken ble deretter brakt inn for ombudsmannen.
Det ble hevdet at det var klare mangler ved både ka-
raktergrunnlaget og klagesaksbehandlingen.

I brev herfra til fylkeskommunens klagenemnd
ble det stilt spørsmål til saksbehandlingen og vedta-
ket i klagesaken, og klagenemnda ble bedt om å vur-
dere om forvaltningsloven § 41 var relevant i denne
saken.

Fylkesrådmannens saksbehandler svarte følgen-
de på spørsmålet om hvem som har kompetanse til å
avgjøre klagesaker over standpunktkarakterer i vide-
regående skole i fylket:

«Klagenemnda i Y fylkeskommune er oppnevnt
av Fylkestinget i samsvar med kommunelovens
og forvaltningslovens bestemmelser. Y fylkes-
kommune har en klagenemnd som behandler alle
klager over enkeltvedtak fattet administrativt/po-
litisk av fylkeskommunen uavhengig av fagom-
råde. (…) Etter opplæringslov med forskrift be-
handler klagenemnda klager over fastsettelse av
standpunktkarakter og formelle feil ved avvik-
ling av muntlig eksamen. Fylkesrådmannen ved
undertegnede er klagenemndas sekretariat og
innstiller i alle saker til nemnda.»

Til spørsmålene om hva klagenemnda prøver i
klagesaker over standpunktkarakterer fra videregå-
ende skole, ble det svart slik:

«Hva som er gjenstand for klage er svært begren-
set. Til forskjell fra klage over skriftlig eksamen
skal ikke klagenemnda – som naturlig er – gå inn
å vurdere/overprøve måloppnåelse/prestasjon i
faget som påklages, da klagenemnda jo ikke har
fulgt eleven gjennom året/årene. (…) I dag er det
vel bare manglende og feil vekting mellom 1. og
2. termin som kan være gjenstand for klage. (…)

(…)
Begrunnelse for karaktersettingen er viktig

tilbakemelding til elevene. Manglende begrun-
nelse har den konsekvens etter forskriften at kla-
gefristen forlenges. Manglende begrunnelse i
juni/juli kan imidlertid ikke generelt og i denne
konkrete saken ha påvirket elevens prestasjon i
faget gjennom året. Manglende begrunnelse er en
saksbehandlingsfeil som etter vår mening også
skal vurderes etter forvaltningslovens § 41 i for-
hold til feilens mulige konsekvenser. (…)

(…)
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(…) Manglende vurderingsgrunnlag, man-
gelfull opplæring, bruk av vikarer og lignende er
ikke enkeltvedtak etter forvaltningslovens be-
stemmelser og må forfølges/overprøves på annen
måte enn gjennom klage til fylkeskommunens
klagenemnd.»

Saksbehandlingen og vedtaket i denne saken ble
kommentert slik:

«Alle dokumenter i saken legges frem for klage-
nemnda i dens møte. Skjemabrukens hensikt er å
standardisere saksbehandlingen og ”tvinge” alle
leddene i klagesaksbehandlingen mot det som er
viktig/avgjørende i forhold til saksbehandlingen.

Rektor skal i henhold til skjema 3 gå gjen-
nom saken og uttale seg om gjeldende bestem-
melser for karaktersetting er fulgt og skal skrive
under skjemaet. Så var gjort også i foreliggende
sak i henhold til vedlagte kopi.

Da klagenemndas sekretariat ut fra faglærers
kommentarer så at saken hadde i seg noe annet
enn bare en manglende begrunnelse ble det tatt
fornyet muntlig kontakt med skolen flere ganger.
B som står oppført som vikar var samtidig konst.
rektor hadde nå sluttet ved skolen, og skolens le-
delse på dette tidspunktet lykkes ikke å få kontakt
med B eller utfylle saken etter mitt ønske.

(…)
Klagenemndas sekretariat/klagenemnda sto

da i en situasjon hvor vi konstaterte manglende
begrunnelse, men at vi ikke klarte å opplyse sa-
ken på en bedre måte gjennom faglærers/skolens
medvirkning. Klagenemnda valgte derfor sett
hen til vurderingen av manglende begrunnelses
konsekvens å behandle saken.

Fylkesrådmannen/klagenemnda har gitt sko-
lens ledelse klar beskjed i det uakseptable ved si-
tuasjonen.»

Det vedlagte skjemaet, undertegnet for rektor,
hadde blant annet følgende forhåndsutfylte tekst:

«Faglærer har satt standpunktkarakter etter drøf-
ting i møte der klassens lærere var til stede. Fag-
lærerens begrunnelse for karakterfastsettelsen
følger vedlagt. Skolen har gått gjennom saken og
mener at gjeldende bestemmelser og regler ved
fastsetting av standpunktkarakterer er fulgt.»

Klageren kom med merknader til fylkeskommu-
nens svar, og viste igjen til at manglende begrunnelse
for karakteren ikke kan ha påvirket elevens presta-
sjon, men at det kan være et signal om karaktersetting
på sviktende grunnlag. 

Ved avslutningen av saken uttalte jeg:

«1. Generelt om rettsgrunnlaget for klagenemndas 
prøving

En grunnleggende regel i forvaltningsretten er at den
part som er misfornøyd med et vedtak, har rett til å få
sin klage behandlet av et klageorgan. Regelen er
kommet til uttrykk i forvaltningsloven 10. februar
1967 § 28 første ledd, som forutsetter at klagen skal
realitetsbehandles av klageorganet, med mindre det

er grunnlag for å avvise klagen. Bestemmelsen inne-
bærer at klageinstansen har både plikt og kompetanse
til å behandle klagen. Den som har klagerett, har på
sin side et rettskrav på å få saken klagebehandlet når
vilkårene er til stede.

Etter forvaltningsloven § 28 fjerde ledd kan det
for særskilte saksområder gis regler som fraviker for-
valtningslovens klageregler. I opplæringslova 17. juli
1998 nr. 61 § 3-4 første ledd er det hjemmel for å gi
forskrifter, noe som er gitt i Kunnskapsdepartemen-
tets forskrift 23. juni 2006 til opplæringslova. Sær-
skilte klageregler er gitt i forskriften § 5-12 første
ledd første punktum. Ved klage på standpunktkarak-
ter fra videregående skole kan klageinstansen etter
bestemmelsen «berre vurdere om gjeldande føreseg-
ner om karakterfastsetjing er følgde».

Det er gitt regler i opplæringslova med forskrift
og i læreplanene om hvordan karakterer skal fastset-
tes. Klagenemndas oppgave er etter forskriften § 5-
12 å vurdere om skolen har anvendt disse reglene rik-
tig.

Av de bestemmelser klagenemnda kan og skal
vurdere om skolen har anvendt riktig, er forskrift til
opplæringslova § 4-7 første ledd, som lød slik: 

«Grunnlaget for vurdering med karakter i faga er
kompetansemåla i læreplanene for fag slik dei er
fastsette i Læreplanverket for Kunnskapsløftet.
Karakteren skal gi uttrykk for den kompetansen
eleven har oppnådd på tidspunktet for vurderin-
ga, og ut frå det som er forventa på dette tids-
punktet. Føresetnadene til den enkelte eleven
skal ikkje trekkjast inn. Vurdering i orden og til
åtferd skal ikkje inngå i fagvurderinga.»

Disse reglene omfattes av uttrykket «gjeldande
føresegner om karakterfastsetjing» i forskriften § 5-
12 første ledd første punktum. For øvrig kan ikke § 5-
12 tolkes slik at klagenemnda skal vurdere elevenes
prestasjoner.

Fylkeskommunen har i svaret hit opplyst at det
bare er manglende og feil vekting mellom første og
andre termin som kan være gjenstand for klage. Jeg
kan ikke se at dette er en riktig beskrivelse av vurde-
ringstemaet eller av klagenemndas kompetanse. 

Dersom skolen ikke har anvendt regelverket rik-
tig ved karakterfastsettelsen, skal klagenemnda etter
bestemmelsens tredje ledd presisere hvilke regler
som er brutt og sende saken tilbake til skolen. Rektor
og faglæreren gjennomfører ny vurdering, og rektor
setter endelig karakter.

I denne saken er det klaget over manglende be-
grunnelse fra faglæreren, slik at vurderingsgrunnla-
get ikke fremkommer. Fylkeskommunen har uttalt at
«manglende vurderingsgrunnlag ikke er enkeltved-
tak» og derfor må tas opp på annen måte enn gjen-
nom klage til fylkeskommunens klagenemnd. Jeg er
enig i at manglende vurderingsgrunnlag ikke er noe
enkeltvedtak, men manglende vurderingsgrunnlag
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kan medføre at karakterfastsettingen – som er enkelt-
vedtak – blir uforsvarlig. Forskriften forutsetter dess-
uten at karakteren settes på bakgrunn av vurderinger.
Jeg kan derfor ikke se at det ligger utenfor klage-
nemndas oppgave å vurdere anførsler om manglende
begrunnelse og manglende vurderingsgrunnlag.

Klageorganets overprøvingsadgang i karaktersa-
ker er etter forskriften begrenset til å undersøke om
retningslinjene for karakterfastsettelse er fulgt. Sva-
ret som er gitt i denne saken, gir etter min mening ut-
trykk for en ytterligere innskrenking i overprøvings-
adgangen, som jeg ikke kan se at det er grunnlag for.

Jeg finner etter dette at Y fylkeskommune har
lagt til grunn feil forståelse av hva som skal vurderes
av klageorganet ved behandling av klager på stand-
punktkarakterer fra videregående skoler.

2. Saksbehandlingen forut for klagenemndas 
behandling

Etter forskriften § 5-12 første ledd annet punktum
skal det med klagen «følgje fråsegn frå faglæraren
om korleis karakteren er fastsett (…) og fråsegn frå
rektor om saksbehandlinga ved skolen». Jeg kan ikke
se at det fremgikk av faglærerens uttalelse hvordan
karakteren ble fastsatt. Hennes uttalelse om at stand-
punktkarakteren var riktig ut fra det hun og vikaren
hadde observert, ga ikke klagenemnda noen praktisk
mulighet til å vurdere om karakteren var fastsatt i tråd
med gjeldende regler. Videre må underskriften for
rektor på fylkeskommunens ferdigutfylte skjema sies
å gi liten informasjon om saksbehandlingen ved sko-
len.

Fylkeskommunen har ikke vurdert om saken var
tilstrekkelig opplyst etter forvaltningsloven §§ 17
første ledd og 33 første og siste ledd, slik det ble bedt
om herfra. Etter bestemmelsene skal klageorganet
påse at saken er så godt opplyst som mulig før vedtak
treffes. Selv om forskriften § 5-12 første ledd annet
punktum angir hvordan skolen skal gjøre rede for sa-
ken ved oversendelsen av klagen, kan jeg ikke se at
det er gjort unntak fra forvaltningslovens regler om
sakens opplysning i de bestemmelsene som regulerer
klagenemndas virksomhet.

Det må være forskrift til opplæringslova og al-
minnelige forvaltningsrettslige regler som angir krav
til opplysning av saken, ikke fylkeskommunens skje-
maer. Fylkeskommunens skjemaer synes etter min
oppfatning å være lite egnet til å avdekke brudd på
gjeldende bestemmelser for skolenes karakterfastset-
telse.

Jeg finner også grunn til særskilt å knytte en be-
merkning til det ferdigutfylte skjemaet som ble un-
dertegnet på vegne av rektor, hvor det står at skolen
har vurdert klagen, men ikke funnet grunnlag for å
endre karakteren. Det fremgår av Utdanningsdirekto-
ratets brev 31. oktober 2008 til Fylkesmannen i Oslo

og Akershus at direktoratet tolker forskriften § 5-12
slik at skolen ikke kan treffe nytt vedtak om karakter-
fastsetting dersom den finner klagen berettiget; kla-
gen skal alltid behandles av klageinstansen. 

I klagen hit er det nevnt en e-post fra den som var
vikar for faglæreren i to måneder i annen termin. E-
posten skal ha blitt oversendt fylkeskommunen sam-
me dag som klagenemndas møte, uten å bli forelagt
klageren. Klagenemnda ble herfra bedt om å kom-
mentere dette og oversende utskrift av e-posten hit.
E-posten er ikke kommentert i svaret fra fylkesråd-
mannen og heller ikke oversendt. I følge klageren
inneholdt ikke e-posten noen reell begrunnelse. Jeg
har derfor sett bort fra denne ved vurderingen av sa-
ken.

Fylkesrådmannens saksbehandler har gitt uttrykk
for at det flere ganger ble tatt muntlig kontakt med
skolens ledelse om at begrunnelsen derfra var man-
gelfull, uten å lykkes i å «utfylle saken». I dokumen-
tene oversendt hit, foreligger ikke noen skriftlig
kommunikasjon mellom skolen og fylkeskommunen
sentralt, utover de ovenfor beskrevne skjemaene. For
øvrig viser jeg til merknadene under punkt 3 om
hvordan jeg mener saken skulle være fulgt opp når
det ble konstatert at skolens begrunnelse var mangel-
full. Jeg mener at dette skulle medført innstilling til
klagenemnda om å ta klagen til følge.

Jeg kan for øvrig ikke se noe grunnlag eller doku-
mentasjon for at saksbehandleren hos fylkesrådman-
nen i innstillingen til klagenemnda skrev at eleven
hadde vist en «fallende tendens».

Etter dette konkluderer jeg med at det var flere
feil ved den forberedende saksbehandlingen for kla-
genemnda.

3. Klagenemndas vedtak

a) Klagenemnda ble herfra bedt om å vurdere om kra-
vene til begrunnelse i forvaltningsloven §§ 24, 25 og
27 ble overholdt i vedtaket 28. august 2008. Etter hva
jeg kan se, er ikke dette gjort.

Etter hovedregelen i forvaltningsloven § 24 før-
ste ledd skal enkeltvedtak grunngis, og forvaltnings-
organet skal gi begrunnelsen samtidig med at vedta-
ket treffes. Jeg kan ikke se at noen unntak fra bestem-
melsen kommer til anvendelse for klagenemndas
vedtak. I forvaltningsloven § 27 annet ledd er det be-
stemt at i saker der begrunnelsen etter lovens § 24
skal gis samtidig med vedtaket, bør grunnene gjengis
i underretningen. 

Forvaltningsloven § 25 stiller krav til begrunnel-
sens innhold. Første ledd inneholder krav til vedta-
kets rettslige grunnlag, annet ledd til gjengivelsen av
de faktiske forhold og tredje ledd til skjønnsutøvel-
sen.

Ut fra de foreliggende dokumentene kan jeg ikke
se at det forelå noen egen skriftlig begrunnelse fra
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klagenemnda i denne saken. Det er ikke oversendt
noe referat fra behandlingen i klagenemnda i form av
møtebok eller lignende, og det fremstår som uklart
om den korte og stikkordmessige begrunnelsen gitt i
innstillingen fra fylkesrådmannen til klagenemnda,
og i brev 10. september 2008 fra saksbehandleren hos
fylkesrådmannen til klageren, også var klagenemn-
das begrunnelse.

Videre er det ikke tatt inn noen begrunnelse i bre-
vet 25. august 2008 med meddelelsen til klageren om
klagenemndas vedtak. Ut fra saksdokumentene er det
uklart om innstillingen fra saksbehandleren hos fyl-
kesrådmannen var vedlagt dette brevet.

Det synes å foreligge klare brudd på klagenemn-
das begrunnelsesplikt. Jeg minner om at forvalt-
ningslovens regler om begrunnelse kan ha stor betyd-
ning for en part. Begrunnelsen gir blant annet en for-
klaring som kan gjøre det lettere for parten å forsone
seg med utfallet. Her var det klaget over manglende
begrunnelse fra læreren og skolen. Da klagevedtaket
heller ikke ble begrunnet, fremstår det som særlig
uheldig og lite egnet til å skape tillit til forvaltningens
saksbehandling og vedtak.

I tillegg er saksbehandlingsfeilen her særlig uhel-
dig fordi meddelelsen i brevet 25. august 2008 om
klagenemndas behandling, datert forut for klage-
nemndas møte, fremstår som et standardbrev til
«samtlige klagere», noe som indikerer at ingen av
klagerne fikk begrunnelse.

b) Det ble til vedtakets innhold herfra spurt om
klagenemnda hadde vurdert «om gjeldande føreseg-
ner om karakterfastsetjing er følgde». Spørsmålet
kan ikke sies å være besvart klart.

Det fremgår av svaret hit fra fylkesrådmannens
saksbehandler at det ble konstatert manglende be-
grunnelse for karaktervedtaket og at dette ikke kunne
føre til opphevelse. Det ble blant annet uttalt:

«Klagenemndas sekretariat/klagenemnda sto da i
en situasjon hvor vi konstaterte manglende be-
grunnelse, men at vi ikke klarte å opplyse saken
på en bedre måte gjennom faglærers/skolens
medvirkning. Klagenemnda valgte derfor sett
hen til vurderingen av manglende begrunnelses
konsekvens å behandle saken.»

Det fremstår som uklart om det var klagenemnda
eller bare fylkesrådmannens saksbehandler som kon-
staterte manglende begrunnelse. Spørsmålet herfra
om uttalelsen om manglende begrunnelse i brev 10.
september 2008 fra fylkesrådmannens saksbehandler
var avgitt på vegne av klagenemnda, er ikke besvart.
Tilsvarende fremstår det som uklart om det er klage-
nemnda eller bare fylkesrådmannens saksbehandler
som mener at manglende begrunnelse ikke kan føre
til opphevelse av karaktervedtak. 

Klagerens anførsel om at skolen ikke hadde noe
grunnlag for å sette karakteren, er så vidt jeg kan se
ikke vurdert på noe tidspunkt.

Som det fremgår av punkt 1 foran om klage-
nemndas kompetanse, mener jeg at spørsmålet om
karaktervedtaket er tilstrekkelig begrunnet og om
skolen har hatt grunnlag for å sette karakteren, hører
inn under det klagenemnda kan og skal prøve etter
forskriften § 5-12 første ledd første punktum. Da det
ble konstatert mangler ved skolens begrunnelse, var
det ikke tilstrekkelig å ta dette opp med skolen per te-
lefon. Det burde medført innstilling til klagenemnda
om å ta klagen til følge.

Dersom klagenemnda finner at karaktervedtaket
ikke tilfredsstiller gjeldende bestemmelser om karak-
terfastsetting, følger det av § 5-12 tredje ledd at ka-
raktervedtaket skal sendes tilbake til skolen.

Saksbehandleren hos fylkesrådmannen har uttalt
at manglende begrunnelse ikke kan ha påvirket elev-
ens prestasjoner, og vist til forvaltningsloven § 41,
som fastsetter regler om hvilken betydning saksbe-
handlingsfeil har for gyldigheten av vedtak. Det ble
herfra bedt om en vurdering av om bestemmelsen her
er relevant. Slik vurdering er ikke gitt. Jeg kan ikke
se at bestemmelsen er relevant i forhold til sakens te-
ma. Klagenemnda skal vurdere om reglene for karak-
terfastsetting, herunder saksbehandlingsreglene, er
fulgt. Dersom det konstateres en saksbehandlingsfeil,
mener jeg at det i en slik sak må føre til at klagen tas
til følge og saken sendes tilbake til skolen.

Konklusjon

Jeg har funnet flere feil ved klagenemndas behand-
ling av denne saken, både ved rettsanvendelsen og
saksbehandlingen. Etter dette må jeg be klagenemn-
da om å behandle saken på nytt. Jeg presiserer at jeg
med denne konklusjonen ikke har gitt uttrykk for
noen mening om hva standpunktkarakteren burde ha
vært satt til.

Det fremstår som om flere av feilene skyldes at
sentrale rettsregler er misforstått, slik at dette ikke
bare har hatt konsekvenser for behandlingen av den-
ne saken, men også for andre saker klagenemnda har
behandlet om standpunktkarakterer fra videregående
skole. Jeg må derfor be klagenemnda i sin fremtidige
praksis ta hensyn til de bemerkninger jeg har gitt ut-
trykk for.

For øvrig har jeg merket meg at foreleggelsen
herfra er besvart fra klagenemndas side av én saksbe-
handler hos fylkesrådmannen, for øvrig den samme
saksbehandleren som alene har skrevet innstillingen
til klagenemnda og undertegnet brevene til klageren.
Jeg forutsetter at saksbehandleren har fått fullmakt
fra klagenemnda til å besvare foreleggelsen herfra.
Klagenemnda bes om å vurdere om dette er en til-



2009–2010 Dokument 4 221

strekkelig, hensiktsmessig og forsvarlig behandling
av henvendelser fra ombudsmannen.

Jeg ber om å bli orientert om utfallet av klage-
nemndas nye behandling av saken og den videre opp-
følgningen av denne uttalelsen.»

Klagenemnda behandlet saken på nytt. Klagen
ble tatt til følge, og saken ble sendt tilbake til skolen
for ny vurdering. 

Skolen vurderte saken på nytt og satte ny karak-
ter. Denne var én karakter høyere enn karakteren som
opprinnelig ble gitt.

52.

Skolen informerte medelever om en elevs utøving 
av vold mot en lærer og senere utvisning – 

spørsmål om brudd på taushetsplikt-
bestemmelser
(Sak 2008/1581)

En elev utøvet vold mot en lærer i påsyn av flere med-
elever. Skolen informerte senere også andre elever
ved skolen om det som hadde skjedd og at hendelsen
hadde medført vedtak om utvisning. 

Etter å ha undersøkt klagen fra den utviste elev-
ens foreldre, kom ombudsmannen til at informasjo-
nen skolen ga, ikke innebar brudd på taushetspliktbe-
stemmelsene i forvaltningsloven.

En elev ved en ungdomsskole slo etter avsluttet time
en vikarlærer, slik at hun måtte til sykehus for be-
handling. Flere medelever var vitne til det som skjed-
de. Eleven ble bortvist fra skolen, og neste dag ble det
fattet vedtak om utvisning i tre dager. Skolen infor-
merte senere andre elever om hendelsen og reaksjo-
nen.

Elevens mor tok opp spørsmålet om skolens taus-
hetsplikt om slike forhold med skolen. I svarbrev re-
degjorde skolen for det passerte og hvilken informa-
sjon virksomhetslederen, i fellestid med lærerne,
hadde bedt om at ble formidlet til andre elever. I bre-
vet fremgikk det at lærerne fikk beskjed om at de
skulle si at eleven «var utvist p.g.a. vold utført mot
læreren om spørsmålet dukket opp, noe det gjorde i
alle klasser». 

Elevens foreldre klaget til fylkesmannen over
flere forhold vedrørende eleven, som hadde adferds-
og lærevansker. Blant annet ble spørsmålet om sko-
len hadde brutt taushetsplikten etter voldsepisoden
tatt opp. Kommunen redegjorde i brev til fylkesman-
nen for det som hadde skjedd, og presiserte at det
ikke hadde foreligget noen ubegrenset fullmakt fra
virksomhetslederen til å gi informasjon om utvisnin-
gen av eleven, og at det heller ikke var oppfattet slik
av lærerne. Ved nærmere undersøkelser hadde skolen
brakt på det rene at utvisningen i mindre grad enn

virksomhetslederen hadde trodd, hadde vært et tema
i klassene. 

Ved behandlingen av foreldrenes klage tok fyl-
kesmannen ikke stilling til spørsmålet om brudd på
taushetsplikten, da fylkesmannen mente at dette hør-
te under arbeidsgiveren å vurdere. I brev til foreldre-
ne opplyste kommunen at den hadde vurdert klagen
over brudd på taushetsplikten, og kommet til at det
ikke hadde forekommet slikt brudd.

Saken ble brakt inn for ombudsmannen av forel-
drenes advokat, som ønsket en vurdering av om sko-
len brøt taushetsplikten da den informerte klassene
om utvisningen og bakgrunnen for denne.

Kommunen ble tilskrevet herfra og bedt om å re-
degjøre for den rettslige vurderingen av spørsmålet
om taushetsplikten ble brutt, både med hensyn til
selve hendelsen og til sanksjonen.

Kommunen svarte blant annet:

«[…] kommune har en helt klar og utvetydig
praksis på at alle enkeltvedtak er underlagt taus-
hetsplikt og kun sendes barnets foresatte.

Selve hendelsen som førte til enkeltvedtaket
skjer imidlertid i en åpen klassesituasjon med
mange elver i miljøet, både inne i selve klasse-
rommet, i kantina og i skolegården, mao "for
åpen scene".

Hendelsen, som altså en rekke medelever og
lærere var vitne til, skal som hovedregel gi en re-
aksjon som utvisning etter ordensreglementet
som gjelder for skolen. Dette reglementet er kjent
av både elever og foresatte.

Hendelsen og skolens reaksjonsmåte kan
vurderes fra flere perspektiv. Skolen skal sank-
sjonere en handling, anvende ordensreglementet
på denne handlingen og deretter fatte et enkelt-
vedtak. Så langt råd er vil alltid skolen søke å ut-
øve denne myndighet under taushetsplikt.

Hendelsen skjer imidlertid i et miljø og med
medelever som observatører. Skolen kan ikke ut-
øve sin myndighet i en slik situasjon uten at dette
er synlig for en rekke elever. Når et begrenset an-
tall elever også blir informert om selve sanksjo-
nen, så er det utelukkende for å ivareta et naturlig
og berettiget informasjonsbehov blant de andre
elevene. Selve vedtaket er imidlertid underlagt
taushetsplikt og er ikke bekjentgjort blant andre
elever.

Vi viser for øvrig til barneombudets uttalelse
til foreldrene: (vedlagt)

"... skolen vil gjerne ha plikt til å samtale med
barna om det som skjedde, dersom barna har hatt
behov for det".

Vi vurderer det også slik at skolens persona-
le må holdes informert om hvordan skolens ledel-
se takler og sanksjonerer slike hendelser.

Et kritikkverdig forhold kan sies å være
selve formuleringen som ble sendt foreldrene om
at det kunne opplyses om vedtaket i alle klasser.

Det rektor sikter til med denne formulerin-
gen, er den informasjonsplikten rektor oppfatter
at han har overfor de andre elevene. Rektor har
beklaget denne formuleringen overfor foreldrene
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og innser at den kunne ha gjort dem usikre på hva
som var gitt av informasjon.

Vi presiserer at det kun er de elevene som
var vitne til hendelsen, som uroer seg over situa-
sjonen og som skolen vurderer å ha en berettiget
informasjonsbehov, som er informert om selve
sanksjonen.

[…] kommune utøver en streng forvaltning
av taushetsplikten. Denne hendelsen fant sted i
en situasjon med en rekke medelever til stede.
Dette er elever som hadde et berettiget behov for
å bli informert om skolens oppfølging av hendel-
sen, herunder også om hvordan hendelsen sank-
sjoneres».

Klagernes advokat bemerket til dette at det frem-
sto som lite sannsynlig at informasjonen om utvisnin-
gen ble gitt til færre personer enn det som fremgikk
av skolens opprinnelige brev til foreldrene. Videre
stilte han spørsmål om også elever som ikke hadde
vært vitne til voldsepisoden, hadde fått informasjon.

Kommunen presiserte senere at klassene som ble
informert, var de som hadde opplevd hendelsen.

Ved avslutningen av saken uttalte jeg:

I opplæringslova 17. juli 1998 nr. 61 § 15-1 første
ledd er det bestemt at forvaltningsloven gjelder for
«verksemd som etter lova her blir driven av forvalt-
ningsorgan, med dei særreglane som er fastsette i
lova her».

Regler om forvaltningens taushetsplikt er gitt i
forvaltningsloven 10. februar 1967 §§ 13 flg. Den ak-
tuelle bestemmelsen om taushetsplikt i denne saken
er § 13 første ledd nr. 1, der det fremgår at enhver
som utfører tjeneste eller arbeid for et forvaltningsor-
gan, plikter å hindre at andre får adgang eller kjenn-
skap til det han i forbindelse med tjenesten eller ar-
beidet får vite om «noens personlige forhold». Be-
grensninger i taushetsplikten er gitt i blant annet §§
13 a og 13 b.

Spørsmålet om det er begått brudd på taushets-
plikten må vurderes hver for seg når det gjelder opp-
lysninger gitt om selve hendelsen og opplysninger
om reaksjonen.

Spørsmålet om hvilke elevgrupper ved skolen
som fikk informasjon om hendelsen og reaksjonen,
har vært kommentert av partene. Jeg tar til etterret-
ning det som er fremkommet fra begge sider om det-
te, men kan i et slikt spørsmål vanskelig trekke en
konklusjon om omfanget av spredningen. Uansett
kan jeg ikke se at spørsmålet er av avgjørende betyd-
ning, og jeg viser til det som fremkommer nedenfor
om hvilke hensyn som gjør seg gjeldende når opplys-
ninger allerede foreligger for en gruppe elever.

1. Opplysninger gitt om hendelsen

Det første spørsmålet som det må tas stilling til, er
om opplysningen om selve hendelsen gjelder «noens

personlige forhold», jf. forvaltningsloven § 13 første
ledd nr. 1. Dette må besvares bekreftende. Eleven slo
til læreren i ansiktet, slik at hun ble skadet og kjørt til
sykehus og deretter sykmeldt i tre uker. Det må i al-
minnelighet antas at de fleste som gjør noe slikt, ikke
ønsker at informasjon om hendelsen skal bli spredt.
Ombudsmannen har for eksempel tidligere lagt til
grunn at opplysninger om straffbare forhold som ut-
gangspunkt er underlagt taushetsplikt. Spørsmålet
må likevel vurderes konkret i hvert enkelt tilfelle, jf.
ombudsmannens årsmelding for 1988 s. 76 og 2000
s. 88 (Somb-1988-23 og Somb-2000-15).

En opplysning som gjelder «noens personlige
forhold», vil ikke alltid være underlagt taushetsplikt.
Det må vurderes om en av unntaksbestemmelsene i
forvaltningsloven kommer til anvendelse. Den aktu-
elle bestemmelsen i dette tilfellet er forvaltningslo-
ven § 13 a nr. 3, der det er bestemt at taushetsplikt
ikke er til hinder for at «opplysningene brukes når in-
gen berettiget interesse tilsier at de holdes hemmelig,
for eksempel når de er alminnelig kjent eller almin-
nelig tilgjengelig andre steder». Det er de nevnte ek-
semplene som er de praktisk sett viktigste unntakene,
se Geir Woxholth, Forvaltningsloven med kommen-
tarer (4.utg. 2006), s. 263 flg.

Spørsmålet om det forelå en berettiget interesse
for eleven i at det ikke ble informert om hendelsen til
andre elever ved skolen, må sees i lys av at det var
flere elever som var til stede. Det kan ikke legges til
grunn at opplysningen dermed var «alminnelig
kjent», men dette kan i en slik situasjon ikke være av-
gjørende. I og med at flere hadde observert det pas-
serte, var man ikke i en situasjon med full kontroll
over hvordan og hvilke opplysninger som ble gitt vi-
dere mellom elevene. Det var en alvorlig hendelse
som fant sted, og det var nærliggende at opplysninger
om dette raskt ville spre seg blant elevene. I et slikt
tilfelle må skolen sies å ha et ansvar for selv å infor-
mere om hva den la til grunn at hadde skjedd, også av
hensyn til den aktuelle eleven. Skolen kunne slik for-
hindre at det ble skapt en uriktig oppfatning av hen-
delsen, noe som kunne bidratt til ytterligere skade, se
om dette i kommunens brev hit. I tillegg kommer at
skolen hadde et ansvar overfor de andre elevene. Det-
te forholdet er omtalt i brev fra Barneombudet til
elevens mor.

Jeg kan etter dette ikke se at den måten skolen
formidlet informasjon om voldsepisoden på, var i
strid med taushetspliktsreglene i forvaltningsloven.

2. Opplysninger gitt om reaksjonen

Opplysningen om at eleven var utvist i tre dager, gjel-
der «noens personlige forhold», jf. forvaltningsloven
§ 13 første ledd nr. 1. Også når det gjelder denne opp-
lysningen, må spørsmålet om mulig brudd på taus-
hetsplikten vurderes i forhold til unntaksbestemmel-
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sen i forvaltningsloven § 13 a nr. 3. Det er opplysnin-
gen om utvisningsvedtakets konklusjon og ikke hele
vedtaket, vurderingen her gjelder.

Opplysningen om at eleven var utvist i tre dager
var ikke kjent blant elevene på samme måte som opp-
lysningen om selve hendelsen. Informasjonen om re-
aksjonen ble imidlertid gitt i forbindelse med at sko-
len informerte om det som hadde skjedd. Spørsmålet
om taushetsplikten må vurderes i lys av dette.

Skolens ordensreglement har bestemmelser om
utvisning. Det må derfor legges til grunn at elevene
hadde generell kunnskap om hva som kunne være
mulige reaksjoner på det som hadde skjedd. Reaksjo-
ner etter ordensreglementet skal kunne ha en all-
mennpreventiv effekt. Det har derfor betydning for
skolemiljøet å vise at det i praksis blir fulgt. Disse
momentene, i tillegg til hensynet til likebehandling,
tilsier at det blir gitt informasjon om ilagte reaksjo-
ner.

I tillegg kunne de andre elevene observere at
eleven samme dag og dagene etter hendelsen ikke
møtte på skolen. Selv om det dermed heller ikke på
dette punktet kunne legges til grunn at opplysningen
om reaksjonen var «alminnelig kjent», var også dette
forholdet kjent blant mange.

I den situasjonen som hadde oppstått, er det ikke
vanskelig å se skolens behov for å gi en samlet infor-
masjon om hele prosessen, blant annet for å synlig-
gjøre skolens holdning til det som hadde skjedd. Vi-
dere gjør de samme hensyn seg gjeldende som ved
vurderingen av taushetsplikten i forbindelse med
selve hendelsen, der det å sørge for korrekt informa-
sjon fremstår som viktig. Opplysning om konklusjo-
nen i et utvisningsvedtak kan heller ikke sies å være
spesielt personsensitiv.

Etter en helhetsvurdering har jeg kommet til at
skolen ikke brøt taushetsplikten da det ble informert
om reaksjonen. Spørsmålet kan sies å være noe mer
tvilsomt enn det tilsvarende om hendelsen, i og med
at reaksjonen ikke var kjent blant elevene på samme
måte som hendelsen. Generelt er det også viktig å få
frem at konklusjonen gjelder denne konkrete saken,
og at vurderingen vil kunne bli en annen under andre
omstendigheter. Det må alltid foretas en konkret vur-
dering i hver enkelt sak, slik at det å opplyse om at en
elev er utvist, vil kunne innebære brudd på taushets-
plikten. Det samme gjelder for øvrig også opplysnin-
ger om en elevs adferd.»

53.

Bostipend – særskilt linje med lange skoledager 
på videregående skole

(Sak 2009/1328)

Lånekassen avslo søknad om bostipend til elev som
gikk på rytterlinja på videregående skole. Eleven
hevdet blant annet at det på grunn av skoledagenes
lengde var nødvendig å bo ved lærestedet.

Ombudsmannen kom til at det var uklart hvilke
utdanningsrettslige regler Lånekassen hadde lagt til
grunn for sin vurdering av skoledagens lengde. Lå-
nekassen ble bedt om å behandle saken på nytt.

A søkte om stipend til videregående opplæring ved
rytterlinja, X videregående skole. I brev fra skolen
var det redegjort for skoletilbudet og for nødvendig-
heten av at elevene bodde i umiddelbar nærhet av
hestesportssenteret der en stor del av undervisningen
foregikk.

Lånekassen avslo søknaden, men skrev at den
ville bli behandlet på nytt dersom skolen bekreftet at
timene søkeren brukte på tilsyn og stell av hest, inn-
gikk i «den vanlige timeplanen» og at de var «en del
av ordinær læreplan».

Skolen ba Lånekassen om at flere søknader, også
As, ble behandlet på nytt, og skrev blant annet:

«Hesten må være oppstallet på hestesportsenteret
i skoleåret for at opplæringen skal kunne gjen-
nomføres i henhold til plan. Elevene må bo på
senteret eller i umiddelbar nærhet av senteret hvis
det i praksis skal være mulig å gjennomføre sko-
leåret. Daglig tilsyn og stell av hest (1-2 ganger
pr dag) inngår i opplæringen og kommer i tillegg
til timeplanfestet og organisert opplæring og tre-
ning og deltakelse i konkurranser. Det er en for-
utsetning for et praktisk gjennomførbart og godt
undervisningsopplegg at elev og hest ”bor” i nær-
heten av hverandre. Etter avtale med skolen stil-
ler hestesportsenteret til enhver tid et tilstrekkelig
antall hybler/hybelleiligheter og stallplasser til
disposisjon for de elevene som tas inn. (…)

(…) Rytterelever fra Y som tidligere har for-
søkt å bo hjemme, har alle gitt opp dette og flyttet
til senteret etter kort tid. Hjemmeboende elever
vil være helt avhengige av foreldretransport til og
fra senteret 1-2 ganger hver dag – i tillegg til
transport mellom skolen og senteret i skoletiden.
Alternativet for disse elevene vil i praksis være å
bytte til et annet utdanningsløp.»

Lånekassen svarte blant annet:

«X videregående skole tilbyr studiespesialisering
og idrettsfag med ryttersport som valgfritt pro-
gramfag. Det valgfrie programfaget utgjør 5 un-
dervisningstimer per uke og inngår i den obliga-
toriske læreplanen på henholdsvis 30 og 35 un-
dervisningstimer per uke. Det er bare undervis-
ning og andre aktiviteter (trening) som inngår i
den obligatoriske læreplanen som gir grunnlag
for tildeling av bostipend. Undervisning eller an-
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dre aktiviteter ut over dette gir ikke slikt grunn-
lag.

Skolen opplyser at daglig tilsyn og stell av
hest (1-2 ganger pr dag) inngår i opplæringen og
kommer i tillegg til timeplanfestet og organisert
opplæring og trening og deltakelse i konkurran-
ser. Da dette går ut over den obligatoriske lære-
planen, gir det ikke grunnlag for bostipend.»

I skolens svar het det blant annet:

«Ryttersport er en individuell idrett, basert på læ-
replan for idrettsfag (…) med nødvendig lokal
tilpasning til ryttersport – slik det må og skal gjø-
res for alle idretter. Den praktiske del av opplæ-
ringen består av fagene Aktivitetslære, Trenings-
ledelse og Toppidrett, hvorav de to siste krever
betydelig spesiell tilrettelegging mht ryttersport.

Mens Aktivitetslære i hovedsak dreier seg
om eleven selv og slik kan ivaretas innenfor en
vanlig skoledag, er dette i praksis umulig både
for Treningsledelse og spesielt for Toppidrett,
hvor de fleste opplæringsmål gjelder både hest og
rytter, og hvor det er umulig å skille mellom de
to.

(…)
(…) [Det] sier seg selv at ordinær skoledag

ikke strekker til hvis alle mål i læreplanen skal
nås. Den praktiske delen av opplæringen må av
sikkerhetsmessige grunner skje i grupper med
maks 4-5 elever, og en god del av den praktiske
opplæringen må da skje utenom den ordinære
skoledagen – før ordinær skolestart om morge-
nen eller om ettermiddagen. Fôring og stell av
hest foregår morgen og kveld. For at våre elever
skal få nødvendig opplæring i treningsledelse
(…), må de også være til stede når andre har opp-
læring. Våre elever er heldige fordi svært mange
sprangstevner arrangeres på Z, normalt fra fre-
dag/lørdag til søndag, men planlegging og bane-
bygging må av praktiske årsaker skje på kvelds-
tid.

Faste uketimeplaner er ikke lenger hensikts-
messig og heller ikke forutsatt i gjeldende lære-
plan, men skolen må sørge for at elevene i løpet
av et skoleår får den opplæringen de har krav på.
Aktivitetsnivået kan derfor variere noe alt etter
sesong/årstid, men halltrening, stell av hest, teo-
riundervisning og egentrening foregår hele året.
En skoledag for rytterelevene kan derfor se slik
ut:

Kl 06.00: felles frukost (viktig for kosthold til hy-
belboere)
Kl 07.00: sprangtrening for 1-2 elevgrupper, ev
også teori
Kl 10.00: skolen (fellesfag som norsk, matema-
tikk mv)
Kl 14.00: sprangtrening for øvrige grupper, ev
også teori
Kl 18.00 stallarbeid, stevneplanlegging, bane-
bygging, individuell trening mv»

Lånekassen svarte slik:

«[Det] er bare undervisning og andre aktiviteter
som inngår i den obligatoriske læreplanen som
gir grunnlag for bostipend. Undervisning eller
andre aktiviteter utover dette gir ikke slikt grunn-

lag. Lånekassen kan ikke se at elevenes aktivite-
ter utover normal skoledag som er beskrevet i
skolens brev (…), gir grunnlag for bostipend.»

A og hennes far (heretter kalt klagerne) sendte en
ny søknad til Lånekassen, hvor det blant annet frem-
gikk følgende:

«For As vedkommende innebærer det i så fall at
hun måtte dra hjemmefra før kl 05.30 og at hun
ikke ville komme hjem før ca kl 21.30 hver dag.
(…)»

Lånekassen avslo søknaden. Vedtaket ble påkla-
get. Lånekassens klagenemnd tok ikke klagen til føl-
ge og skrev blant annet:

«(…) Det er bare undervisning/aktiviteter som
inngår i den obligatoriske læreplanen på 35 timer
per uke som gir grunnlag for bostipend. Det er
vist til at daglig tilsyn og stell av hest, trening og
andre aktiviteter ut over den ordinære timepla-
nen, gjør det nødvendig for klageren å bo ved
hestesportssenteret for å kunne gjennomføre opp-
læringen. Da dette går ut over den obligatoriske
læreplanen, kan det ikke inngå i vurderings-
grunnlaget for om det kan gis bostipend.»

Saken ble deretter brakt inn for ombudsmannen.
I brev herfra ble Lånekassen blant annet bedt om å re-
degjøre for hvordan forskrift om tildeling av utdan-
ningsstøtte for undervisningsåret 2008-2009 § 17-2
annet ledd tolkes og anvendes. Det ble spesielt bedt
redegjort for om forhold som gjelder skolen kan an-
ses som «særlige forhold», og spurt om skoledagens
lengde, kombinert med reisetid til foreldrehjemmet,
kan kvalifisere for bostipend.

Lånekassen svarte blant annet dette:

«Lånekassen anvender § 17-2 annet ledd når det
er dokumentert forhold som hindrer eller gjør det
vanskelig å gjennomføre utdanningen ved å bo i
foreldrehjemmet. I merknad til annet ledd er det
presisert en del forhold som Lånekassen har fun-
net å kunne komme inn under bestemmelsen, og
som ombudsmannen påpeker er alle forholdene
av personlig og individuell karakter. Listen er
ikke utfyllende, og Lånekassen vurderer alle sli-
ke saker ut fra om det er dokumentert forhold
som gjør at søkeren må bo utenfor foreldrehjem-
met for å kunne gjennomføre utdanningen. For-
hold ved selve utdanningen eller ved skolen, har
ikke vært ansett for å være særlige forhold som
kommer under bestemmelsen i annet ledd.

Skoledagens lengde, kombinert med reisetid
til foreldrehjemmet, har ikke vært ansett å være et
særlig forhold, men har blitt vurdert etter § 17-2
første ledd. Som det fremgår av merknader til
første ledd, skal eleven kunne følge den undervis-
ningen og de aktiviteter som er fastsatt i lærepla-
nen fra Utdanningsdirektoratet. Er denne under-
visningen lagt til tidspunkt som fører til at eleven
vil få en reisetid på mer enn tre timer per dag, el-
ler det ikke finnes offentlig kommunikasjon som
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eleven kan benytte på dette tidspunktet, gis det
bostipend.»

Klagerne kom med merknader til Lånekassens
redegjørelse. Lånekassen kommenterte disse slik:

«(…) Vi vil (…) bemerke at vi legger til grunn at
elever som ikke oppfyller kravet til avstand og
reisetid for å få tildelt bostipend, anses å kunne
følge undervisning og andre aktiviteter som lære-
planen forutsetter, uten å måtte flytte fra foreldre-
hjemmet.

Elever som tar studiespesialisering med topp-
idrett, slik som bl.a. rytterlinjen ved X videregå-
ende skole, og elever ved Norges Toppidretts-
gymnas, forplikter seg alle til å delta i treningsak-
tiviteter utenom det som er fastsatt i læreplanen
fra Utdanningsdirektoratet. Mange av disse akti-
vitetene foregår på kveldstid eller før skolestart
om morgenen. Lånekassen har ikke tildelt elever
ved disse utdanningene bostipend dersom ikke
kravet til avstand og reisetid er oppfylt, og det er
alltid undervisning og aktiviteter som inngår i læ-
replanen, som blir lagt til grunn ved vurderingen.
Dersom det skulle gjøres unntak for elever ved
rytterlinjen, ville det også kunne få betydning for
elever ved de andre toppidrettslinjene.»

Klagerne svarte blant annet at elever ved rytter-
linja må bo i nærheten av hesten for å kunne trene
sammen med den, stelle og passe den, og at dette
innebar en forskjell sammenlignet med elever ved
andre idrettslinjer.

I brev herfra ble Lånekassen bedt om å opplyse
og begrunne hvilke deler av undervisningen og akti-
vitetene ved rytterlinja som ble ansett å gå ut over læ-
replanene. Det ble sitert fra side 14 i vedlegg 1 til
rundskriv Udir-08-2009 om at alle timetall er minste-
timetall for elevene og at skoleeiere står fritt til å tilby
flere timer, og bedt opplyst om Lånekassen ser bort
fra undervisning og aktiviteter som går ut over lære-
planenes minstetimetall. Lånekassen ble bedt om å
vurdere om dette i så fall var en hensiktsmessig og
forsvarlig avgrensning.

I Lånekassens svar het det:

«(…) Lånekassen har lagt vekt på at utdannings-
finansieringen skal omfatte undervisning og akti-
viteter/trening som inngår i den fastsatte lærepla-
nen, og som eleven får uttelling for på primærvit-
nemålet. Trening og aktiviteter som kommer i til-
legg til selve læreplanen og som ikke blir ført på
vitnemålet, har vi ikke ansett for å være et slikt
særlig forhold som kan komme inn under § 17-2
annet ledd.

(…)
Når Lånekassen og klagenemnda henviser til

læreplanen, gjelder det alltid læreplanen som er
fastsatt av Utdanningsdirektoratet. Læreplanen
fastsetter hvor mange årstimer fagene i Vg1 (982
timer), Vg2 (980 timer) og Vg3 (981 timer) ut-
gjør. Fordelt på antall uker utgjør dette 35 timer
per uke for utdanningsprogrammet for idrettsfag.

(…)

Vedlegg 1 til rundskriv Udir 8-2009 omhand-
ler fag- og timefordelingen i grunnopplæringen,
dvs. barne- og ungdomstrinnet, og kommer ikke
til anvendelse for videregående opplæring.»

Det ble herfra vist til at vedlegg 1 til rundskriv
Udir-08-2009 også omhandler videregående opplæ-
ring, og bedt om at spørsmålene ble besvart i lys av
dette. 

Lånekassen skrev så blant annet:

«Lånekassen legger til grunn de timene som er
fastsatt i læreplanen og som gir uttelling på vitne-
målet, når vi vurderer om deltakelse i disse obli-
gatoriske timene vil føre til at reisetiden mellom
foreldrehjem og skole blir over tre timer tur-retur.
Selv om skolene har adgang til å gi tilbud utover
de fastsatte timene, har vi i vår vurdering av søk-
nader om bostipend ikke tatt hensyn til ikke obli-
gatoriske aktiviteter som er lagt til en tid på da-
gen som vil føre til at reisetiden blir over fastsatt
grense. Dette gjelder aktiviteter som X skole nev-
ner, slik som halltrening, stell av hest og egentre-
ning, som ikke er en del av læreplanen og som
ikke gir uttelling på vitnemålet. (…)»

Ved avslutningen av saken uttalte jeg:

«Forskrift 25. februar 2008 om tildeling av utdan-
ningsstøtte for undervisningsåret 2008-2009 § 17-2
lyder slik:

«Søker som ikke bor hos foreldrene, får bosti-
pend når reisetiden mellom foreldrehjemmet og
skolen er tre timer eller mer samlet per dag, eller
avstanden er 40 km eller mer.

Bostipend kan også gis når søkeren må bo
utenfor foreldrehjemmet på grunn av andre særli-
ge forhold.»

Søknaden i denne saken er begrunnet i at lange
skoledager gjør det nødvendig å bo ved hestesports-
senteret. Jeg oppfatter det slik at skoledagenes lengde
har hatt betydning ved Lånekassens vurdering av om
kravene til reisetid og -avstand mellom foreldrehjem-
met og skolen i første ledd har vært oppfylt, og at Lå-
nekassen i den sammenhengen har sett bort fra opp-
læring ut over 35 timer per uke. Videre oppfatter jeg
det slik at det ikke har vært aktuelt å anse skoledage-
nes lengde som «særlige forhold» etter annet ledd.

Det er Lånekassens anvendelse av forskriftsbes-
temmelsens annet ledd som har vært undersøkt her.
Vilkåret «særlige forhold» er utpreget skjønnsmes-
sig. Sammen med Lånekassens hensiktsmessighets-
skjønn, jf. «kan», tilsier det at det i stor grad må være
opp til Lånekassen å avklare og bestemme nærmere
når det skal gis bostipend etter annet ledd. Eksemple-
ne på «særlige forhold» i merknaden til forskriftsbe-
stemmelsen omfatter bare forhold av personlig ka-
rakter. Jeg finner derfor grunn til å være tilbakehol-
den med å prøve rimeligheten i Lånekassens vedtak.
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Imidlertid oppfatter jeg det slik at en årsak til at
det ikke har vært aktuelt å anse skoledagenes lengde
som «særlige forhold», er at det også ved denne vur-
deringen har vært lagt til grunn en 35-timers skole-
uke. Jeg er i tvil om det er grunnlag for å gjøre det.
Som det fremgår på side 14 i vedlegg 1 til Utdan-
ningsdirektoratets rundskriv Udir-08-2009, er time-
tallene i læreplanene minstetimetall; skolen står fritt
til å tilby flere timer enn dette.

Lånekassen har vist til at det er undervisning, ak-
tiviteter og timer som gir uttelling på vitnemålet, som
legges til grunn ved vurderingen av søknader om
bostipend. Det er ikke nærmere angitt hvilke bestem-
melser om vitnemålet det siktes til. Jeg finner derfor
grunn til å vise til forskrift 23. juni 2006 nr. 724 til
opplæringslova § 3-3 første ledd om at grunnlaget for
vurderingen i fag er «dei samla kompetansemåla i læ-
replanane for fag slik dei er fastsette i læreplanver-
ket». Under henvisning til dette kan det sies at opp-
læring i fag også ut over 35 timer per uke vil kunne
øke elevenes kompetanse, og dermed gi uttelling for
karakterene på vitnemålet.

Det fremstår etter dette som uklart hvilke utdan-
ningsrettslige regler Lånekassen har lagt til grunn,
om det er grunnlag for forutsetningen om 35 timers
skoleuke og om det skulle vært foretatt en nærmere
vurdering av hvor lange skoledagene faktisk er. Jeg
må derfor konkludere med at det «knytter seg be-
grunnet tvil til forhold av betydning i saken», jf. om-
budsmannsloven 22. juni 1962 nr. 8 § 10 annet ledd,
og jeg ber Lånekassen om å behandle saken på nytt.

(…)
Jeg ber om å bli orientert om utfallet av Lånekas-

sens nye behandling av saken ved oversendelse av
kopi av brev til klagerne.»

Trygd og barnebidrag (Nav)

54.

Synshemmedes rettigheter i møte med Nav
(Sak 2008/1446)

Spørsmål om Navs praksis med å kreve skriftlig un-
dertegnede søknader på papir og sende vedtak i van-
lig brevs form var diskriminerende overfor synshem-
mede brukere. Etter en gjennomgang av den nye dis-
kriminerings- og tilgjengelighetsloven samt interna-
sjonale konvensjoner om rettighetene til mennesker
med nedsatt funksjonsevne, kom ombudsmannen til
at han vanskelig på et rettslig grunnlag kunne rette
eksplisitt kritikk mot dagens praksis i Nav. Han fant
imidlertid grunn til å minne om de skjerpede krav til
offentlige myndigheter som nå følger av lov og kon-

vensjon, og oppfordret samtidig til en «overoppfyllel-
se» av lovens tidsfrister.

En synshemmet bruker A klaget til ombudsmannen
over offentlige etaters – især Navs – manglende til-
retteleggelse av bruk av elektroniske søknadsskjema-
er for blinde og svaksynte. Det ble anført at synshem-
mede burde ha adgang til å søke elektronisk om ytel-
ser fra Nav, samt få vedtak tilsendt elektronisk. I dag
må skjemaene som ligger elektronisk på Navs hjem-
mesider, skrives ut på papir og fylles ut for hånd før
skjemaet signeres. Dette medfører at synshemmede
trenger hjelp av en seende, og således fratas selvsten-
dighet. Særlig enslige synshemmede må også gi fra
seg ellers taushetsbelagt informasjon om seg selv til
utenforstående ved utfylling av skjema.

I brev til Arbeids- og velferdsdirektoratet ble det
først vist til den nye diskriminerings- og tilgjengelig-
hetsloven som trådte i kraft 1. januar 2009. Direkto-
ratet ble bedt om å gi sitt syn på hvorvidt dagens
praksis i Nav, som syntes å stille krav om søknad og
signatur på papirdokument, var i overensstemmelse
med den nye lovens § 4 første ledd, jf. tredje ledd om
forbud mot indirekte diskriminering. For det tilfellet
at gjeldende praksis måtte anses å være i strid med
diskriminerings- og tilgjengelighetslovens bestem-
melser, ble direktoratet bedt om å opplyse hvilke til-
tak Nav hadde iverksatt eller ville iverksette for å for-
hindre denne type diskriminering overfor synshem-
mede brukere. Direktoratet ble også bedt om å gi en
kort redegjørelse for hvilke tilrettelegginger og tiltak
som eventuelt ville være nødvendige for at brukere
som ønsket det, kunne søke og få tilsendt vedtak
elektronisk som et alternativ til ordinær brevpost.

I svaret hit understreket direktoratet først at det
var kjent med de utfordringene som etaten stod over-
for i møte med sine synshemmede brukere, og direk-
toratet hadde stor forståelse for de praktiske proble-
mene som ble beskrevet av A i klagen til ombuds-
mannen. Direktoratet mente videre at alle brukere
hadde en berettiget forventning om at Navs tjenester
skulle være tilgjengelig uavhengig av funksjonsevne.
Det ble redegjort for at all informasjon som i dag leg-
ges ut på www.nav.no, kunne leses av synshemmede.
Dette gjaldt likevel ikke de skjemaene som lå ute i
pdf-format. Direktoratet opplyste at det nå var startet
et forsøksprosjekt der også disse skjemaene skulle
kunne leses av synshemmede. Imidlertid var det ikke
mulig å fremsette krav elektronisk eller få tilsendt in-
formasjon fra Nav som inneholdt personsensitive
opplysninger elektronisk.

Direktoratet redegjorde videre for at Fornyings-
og administrasjonsdepartementet nå ledet et felles
prosjekt for offentlig sektor der målsetningen var å
utvikle en fullstendig elektronisk forvaltning tilgjen-
gelig for alle brukere, jf. St. meld. nr. 17 (2006-07)
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Eit informasjonssamfunn for alle. Den største utfor-
dringen med tanke på elektronisk forvaltning var sik-
kerhet. Det sikkerhetsnivået som var nødvendig for
at man skulle kunne sende personsensitive opplys-
ninger elektronisk, krevde at begge parter var utstyrt
med elektronisk ID levert fra samme leverandør. Di-
rektoratet opplyste at det tok aktivt del i arbeidet med
å finne en løsning på slike utfordringer, blant annet
knyttet til utviklingen av eID.

Konkret i forhold til diskriminerings- og tilgjen-
gelighetslovens bestemmelser, gjorde direktoratet
rede for at loven pålegger endring av IKT-løsninger.
Nye IKT-løsninger som underbygger virksomhetens
alminnelige funksjoner, og som er hovedløsningen
rettet mot eller stillet til rådighet for allmennheten,
skal være universelt utformet fra og med 1. juli 2011,
jf. diskriminerings- og tilgjengelighetsloven § 11 an-
net ledd. For eksisterende IKT-løsninger gjelder plik-
ten fra 1. januar 2021. Direktoratet konkluderte med
at det ikke kunne se at dagens praksis i forhold til
elektroniske løsninger var i strid med den nye loven.

Til slutt minnet direktoratet om den muligheten
brukere alltid hadde til å avtale tid på sitt lokale Nav-
kontor for å få hjelp til å fylle ut nødvendige skjemaer
eller få opplest vedtak fra Nav. Direktoratet opplyste
at det lå i kravene til de nye Nav-kontorene at de
skulle være universelt utformet og således bruker-
vennlige for synshemmede.

I e-post kom A med merknader til direktoratets
svar. Det ble blant annet fremholdt at Nav burde fjer-
ne alt som hadde med pdf å gjøre fra sine nettsteder,
siden dette ikke var lesbart for synshemmede. I til-
legg ble det pekt på det uhensiktsmessige ved at syns-
hemmede måtte oppsøke saksbehandler for å søke
om ytelser eller få lest opp vedtak. Dette medførte at
brukerne ble fratatt selvstendighet. Mange synshem-
mede var dessuten skeptiske til at en saksbehandler
først skulle forberede saken, og deretter lese opp re-
sultatet i etterkant. Det ble understreket at synshem-
mede ikke kunne kontrollere resultatet på samme
måte som seende.

I mitt avsluttende brev til direktoratet uttalte jeg:

«Den sentrale bestemmelsen i den nye diskrimi-
nerings- og tilgjengelighetsloven 20. juni 2008 nr. 42
er § 4 første ledd, som helt generelt slår fast at
«[d]irekte og indirekte diskriminering på grunn av
nedsatt funksjonsevne er forbudt».

Etter sin ordlyd rammer § 4 temmelig vidt. Det
nærmere nedslagsfeltet til bestemmelsen vil måtte ut-
vikles gjennom praksis, og det gjenstår å se hvordan
§ 4 vil håndheves av likestillings- og diskrimine-
ringsombudet samt nemnda. Det er neppe grunnlag
for å slå fast at dagens praksis i Nav med å kreve
skriftlig undertegnet søknad på papir, er i direkte
strid med § 4. Jeg vil likevel knytte noen merknader

til den nærmere fortolkningen av bestemmelsen, og
begrunne min konklusjon mer i detalj.

Paragraf 4 tredje ledd presiserer hva som menes
med indirekte diskriminering:

«Med indirekte diskriminering menes enhver til-
synelatende nøytral bestemmelse, betingelse,
praksis, handling eller unnlatelse som fører til at
personer på grunn av nedsatt funksjonsevne stil-
les dårligere enn andre.»

Etter min mening rammes dagens praksis i ut-
gangspunktet av definisjonen over. Kravet om utfylt
og signert søknadsskjema på papir er formulert nøy-
tralt, men det har vist seg at det i praksis rammer
synshemmede verre enn seende ved at førstnevnte
henvises til å søke hjelp fra utenforstående i søknads-
prosessen.

At praksisen i utgangspunktet rammes av oven-
nevnte ordlyd medfører at forskjellsbehandlingen –
for å være tillatt – må begrunnes i et saklig formål og
ikke være uforholdsmessig inngripende overfor den
eller dem som forskjellsbehandles, jf. § 4 fjerde ledd.
Om en velger å se det slik at fjerde ledd er et unntak
fra det generelle forbudet mot diskriminering, eller
om forskjellsbehandling som er begrunnet i et saklig
formål overhodet ikke faller inn under diskrimine-
ringsbegrepet, går etter min mening ut på det samme.
Direktoratets syn om at det å håndtere personsensitiv
informasjon på en sikkerhetsmessig forsvarlig måte
etter forholdene vil kunne utgjøre et slikt saklig for-
mål som begrunner forskjellsbehandling, er i ut-
gangspunktet rettslig holdbart. Imidlertid vil jeg her
reise et spørsmål som ikke er berørt av direktoratet.
Direktoratet fremholder sterkt at spredningsfaren er
den vesentligste innvendingen mot å åpne for en
elektronisk forvaltning på dette området nå. Slik jeg
forstår A og andre synshemmede, synes de dog å
kunne akseptere en slik risiko dersom dette medfører
større uavhengighet og selvstendighet. Mot et slikt
bakteppe svekkes sikkerhetsargumentet noe, og er
ikke lenger like treffende. Denne saken dreier seg om
å søke ytelser, dvs. goder fra Nav. Dersom bruker så-
ledes aksepterer den risiko en elektronisk kommuni-
kasjon alltid vil utgjøre – med tanke på bl.a. spred-
ning av personsensitiv informasjon – setter jeg spørs-
målstegn ved om henvisningen til de sikkerhetsmes-
sige hensyn er holdbar. Jeg tror ikke faren for bedra-
geri, identitetstyveri mv. blir vesentlig større ved en
elektronisk forvaltning enn ved nåværende ordning.
Heller ikke en underskrift på papir er jo nødvendigvis
noen garanti for at personen som søker er den han el-
ler hun utgir seg for å være, og ikke sjelden ser en at
post kommer bort på postkontor mv. Slik sett ser jeg
ikke umiddelbart noen avgjørende sikkerhetsmessige
innvendinger mot å åpne for elektronisk kommunika-
sjon på dette området nå.
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Når jeg har kommet til at dagens praksis ikke
rammes av det generelle forbudet mot indirekte dis-
kriminering i § 4, skyldes det dels også spesialbe-
stemmelsen i § 11 om plikt til universell utforming av
IKT-løsninger. Denne bestemmelsen går direkte på
det som er As hovedanliggende i saken. Direktoratet
har i tilknytning til bestemmelsen uttalt at det ser be-
hovet for å ha fokus på lovens krav, slik at en settes i
stand til å overholde tidsfristene i § 11 annet ledd.
Det er viktig at forvaltningen er oppmerksom på de
krav som loven her stiller. For så vidt gjelder tidsfris-
tene, fremstår disse som lite ambisiøse. Jeg vil derfor
se positivt på og oppmuntre til at direktoratet «over-
oppfyller» lovens krav. Her viser jeg til at i hørings-
runden var det en rekke instanser som i likhet med
meg pekte på at fristene burde være kortere, jf.
Ot.prp. nr. 44 (2007-2008) kapittel 10.5.5.4. Jeg min-
ner i denne sammenheng også om den generelle akti-
vitetsplikten i lovens § 3, der det fremgår at offentlige
myndigheter skal arbeide «aktivt, målrettet og plan-
messig» for å fremme lovens formål. Også dette kan
tas til inntekt for at en bør etterstrebe en tidligere opp-
fyllelse enn det de nevnte tidsfrister legger opp til.

Et annet tema som klagen foranlediger merkna-
der til, er FN-konvensjonen om rettighetene til men-
nesker med nedsatt funksjonsevne som Norge under-
tegnet 30. mars 2007. Grunnloven § 110 c pålegger
statlige myndigheter å «respektere og sikre» mennes-
kerettighetene. Om ombudsmannens rolle knyttet til
menneskerettighetene heter det i ombudsmannsloven
§ 3:

«Som Stortingets tillitsmann skal ombudsman-
nen på den måte som fastsatt i denne loven og i
hans instruks, søke å sikre at det i den offentlige
forvaltning ikke øves urett mot den enkelte bor-
ger og bidra til at offentlig forvaltning respekte-
rer og sikrer menneskerettighetene.»

Så vidt jeg forstår, er det Barne- og likestillings-
departementet som har ansvaret for å koordinere
spørsmålet om norsk ratifikasjon av konvensjonen.
Selv om innholdet av konvensjonen således ennå
ikke er formelt bindende for norske myndigheter, har
Norge – ved å undertegne konvensjonen – signalisert
sin vilje til å gjennomføre den og oppfylle konven-
sjonens formål.

En særlig interessant bestemmelse i konvensjo-
nen med tanke på den foreliggende sak, er artikkel 9
som har regler om accessibility (tilgjengelighet).
«Acessibility» er et av de generelle prinsippene kon-
vensjonen bygger på, jf. artikkel 3 bokstav (f). I den
originale engelske versjonen lyder artikkel 9 nr. 1
som følger:

«1. To enable persons with disabilities to live in-
dependently and participate fully in all aspects of
life, States Parties shall take appropriate measu-
res to ensure to persons with disabilities access,

on an equal basis with others, to the physical en-
vironment, to transportation, to information and
communications, including information and
communications technologies and systems, and
to other facilities and services open or provided
to the public, both in urban and rural areas. These
measures, which shall include the identification
and elimination of obstacles and barriers to ac-
cessibility, shall apply to, inter alia:

a) Buildings, roads, transportation and other in-
door and outdoor facilities, including
schools, housing, medical facilities and
workplaces;

b) Information, communications and other ser-
vices, including electronic services and
emergency services.» (min uth.)

Her understrekes det altså at for å sikre at funk-
sjonshemmede settes i stand til å leve selvstendig og
uavhengig og delta fullt ut på alle samfunnsområder,
skal de kontraherende stater gjøre alle egnede tiltak
for å sikre funksjonshemmede tilgang til blant annet
informasjons- og kommunikasjonstjenester, her-
under elektroniske informasjons- og kommunika-
sjonstjenester. Slike tiltak inkluderer identifikasjon
og eliminasjon av hindre eller barrierer som står i vei-
en for slik tilgang.

Bestemmelsen er interessant dels fordi den trek-
ker frem hensynet til funksjonshemmedes selvsten-
dighet og uavhengighet, som også sterkt er fremholdt
av A i klagen hit. Dernest er bestemmelsen viktig for-
di den garanterer funksjonshemmede tilgang til elek-
troniske informasjons- og kommunikasjonstjenester,
samt pålegger de kontraherende stater å identifisere
og fjerne hindre som står i veien for slik tilgang. Det-
te siste kan få betydning i forhold til Navs skjemaer i
pdf-format, som – så vidt jeg forstår – er vanskelig
lesbare for synshemmede. Jeg tar ikke her stilling til
om det vil være direkte konvensjonsstridig med van-
skelig lesbare skjemaer i pdf-format (istedenfor ht-
ml), men igjen finner jeg grunn til å minne om kon-
vensjonens krav til offentlige myndigheter i så måte.
Myndighetene bør således i god tid før eventuell ra-
tifikasjon forsikre seg om at praksisen er i samsvar
med konvensjonens krav. Umiddelbart har jeg pro-
blemer med å se avgjørende argumenter for at Navs
skjemaer må være i skrivebeskyttet pdf-format. Der-
som dette ikke er tilstrekkelig begrunnet i et saklig
formål, vil ordningen raskt være problematisk i for-
hold til de formelle krav som lov og konvensjon opp-
stiller.

Til slutt vil jeg peke på at jeg har stor forståelse
for de innvendinger som A har reist for så vidt gjelder
det å være henvist til å oppsøke en saksbehandler på
Nav-kontoret for å søke om ytelser eller få lest opp
vedtak. Å ha én og samme saksbehandler til først å
sette opp søknaden, dernest behandle den for så å lese
opp resultatet i ettertid kan opplagt bidra til å svekke
tilliten både til saksbehandlingen og til resultatet. I
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tillegg til de innvendinger som A har reist, kan det
dessuten by på praktiske problemer å oppsøke lokalt
Nav-kontor i distrikter der det er store geografiske
avstander. Dette gjelder i enda større grad for syns-
hemmede.

På denne bakgrunn finner jeg det vanskelig på et
rettslig grunnlag å rette eksplisitt kritikk mot dagens
praksis i Nav med å kreve skriftlig undertegnet søk-
nadsskjema, men jeg har ansett det for viktig å minne
om de skjerpede krav til offentlige myndigheter som
nå fremkommer av både lov og konvensjon, slik at
forvaltningen er seg bevisst på grensedragningene og
mulige fremtidige problemområder. Jeg forutsetter at
direktoratet nå selv holder et våkent øye med disse
spørsmål. På et senere tidspunkt vil jeg eventuelt
komme tilbake med en oppfølging av hvordan arbei-
det med disse problemstillingene forløper.»

55.

Manglende svar fra Nav lokalt i sak om
 etterbetaling av barnetillegg

(Sak 2008/2537)

Nav lokalkontor ble flere ganger kontaktet av As ad-
vokat i forbindelse med etterbetaling av barnetillegg
til innvilget uførepensjon, uten at han oppnådde å få
svar. 

Etter det som kom frem i forbindelse med under-
søkelsen av saken, fant ombudsmannen grunn til å
kritisere saksbehandlingen, herunder saksbehand-
lingstiden, ved to Nav lokalkontor. Det ble også fun-
net grunn til å kritisere Nav for å ha brukt lang tid på
å svare ombudsmannen i saken. 

A fikk i Trygderettens kjennelse 8. juni 2007 med-
hold i klage over stans i utbetaling av barnetillegg. I
etterkant av dette henvendte advokat B seg på vegne
av A i flere brev og telefakser til Nav lokalkontor nr.
1 for å få utbetalt barnetillegget. Nav lokalkontor nr.
1 sendte et brev 10. september 2007 om etterbetaling,
men advokaten klaget på utbetalingsvedtaket, her-
under etterbetalingsbeløpets størrelse og størrelsen
på løpende utbetaling av barnetillegg. Det ble også
påpekt at det ikke kunne ses at det ble etterbetalt bar-
netillegg for samtlige av As fem barn. Da Nav lokal-
kontor nr. 1 ikke svarte advokaten på tross av flere
skriftlige purringer, klaget han til ombudsmannen i
brev 19. november 2008. 

Nav lokalkontor nr. 1 ble i brev 25. november
2008 herfra bedt om å gi en redegjørelse i saken sna-
rest og senest innen fem uker. Det ble bedt opplyst
hvorvidt Nav hadde mottatt brevene og purringene
fra advokaten, og i så fall hvorfor disse ikke var be-
svart. Dernest ble det bedt opplyst når advokaten
kunne vente svar i saken. Nav lokalkontor nr. 1 ori-

enterte i brev om at saken var oversendt Nav Forvalt-
ningsenheten for besvarelse, mens i et nytt brev fra
Nav Forvaltningsenheten ble ombudsmannen orien-
tert om at saken var oversendt Nav lokalkontor nr. 2
for besvarelse. I brev herfra 2. februar 2009 ble Nav
lokalkontor nr. 2 bedt om å gi svar snarest og senest
innen to uker. Nav lokalkontor nr. 2 ble minnet om
saken i brev 26. februar 2009 og ble bedt om å svare
ombudsmannen umiddelbart. I en påfølgende tele-
fonsamtale ba en saksbehandler ved Nav Forvalt-
ningsenheten om å få opplyst As fødsels- og person-
nummer slik at de kunne finne saken og sørge for at
noen svarte ombudsmannen. Dette ble oppgitt, og det
ble herfra samtidig presisert at saken nå var gammel
og at ombudsmannen forventet å få svar fra Nav
innen kort tid. Ettersom ombudsmannen fortsatt ikke
mottok svar, ble Arbeids- og velferdsdirektoratet i
brev 18. mars 2009 orientert om saken og bedt om å
sørge for at ombudsmannen ble gitt svar snarest og
senest innen to uker. 

Nav lokalkontor nr. 2 svarte i brev 13. mars 2009.
Imidlertid var ikke svaret fra Nav lokalkontor nr. 2
fyllestgjørende, og Nav lokalkontor nr. 2 ble i brev 2.
april 2009 bedt om en nærmere redegjørelse, her-
under om bakgrunnen for at det ble utbetalt barnetil-
legg allerede fra og med 1. september 2004, før Tryg-
derettens kjennelse forelå, og om Nav hadde utbetalt
barnetillegg for alle barna til A. Da Nav lokalkontor
nr. 2 ikke kunne se å ha mottatt ombudsmannens nye
henvendelse 2. april 2009, ble den sendt på nytt i brev
9. juni 2009. I e-brev 29. juni 2009 til ombudsman-
nen opplyste Nav lokalkontor nr. 2 at det ville være
tidkrevende å gå igjennom saken og at de ikke hadde
anledning til å prioritere denne saken nå. På denne
bakgrunn så ombudsmannen seg nødt til på nytt å ori-
entere Arbeids- og velferdsdirektoratet om saken. I
brev 13. juli 2009 ba ombudsmannen direktoratet
sørge for at ombudsmannen nå fikk svar på sine hen-
vendelser til Nav i saken. 

Nav lokalkontor nr. 2 svarte i brev 31. juli 2009.
I brevet innrømmet Nav at håndteringen av denne sa-
ken hadde vært noe mangelfull og opplyste at det
skyldtes store saksmengder og svikt i interne rutiner.
Nav lokalkontor nr. 2 beklaget dette på det sterkeste.
Det ble videre opplyst at det var en intern svikt som
gjorde at utbetaling av barnetillegg allerede ble
iverksatt i 2004, før endelig vedtak forelå, og at det
også var en feilregistrering eller en teknisk feil som
gjorde at det ikke var utbetalt barnetillegg for et av
barna. Nav lokalkontor nr. 2 viste for øvrig til pen-
sjonsbrev 10. september 2007 for nærmere om bereg-
ningen og etterbetalingen av barnetilleggene. Nav lo-
kalkontor nr. 2 ville nå sende nødvendige opplysnin-
ger til Nav Pensjon for beregning og etterbetaling av
barnetillegg for det barnet som var uteglemt. 
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Advokaten innga så merknader til saken og på-
pekte noen forhold han fortsatt mente Nav lokalkon-
tor nr. 2 ikke hadde belyst godt nok.

Ved avslutningen av saken uttalte jeg:

«1. Saksbehandlingen ved Nav

Denne saken har avdekket en svikt i saksbehand-
lingsrutinene til Nav, både ved den opprinnelige be-
regningen og utbetalingen av barnetillegg til A, og
ved den videre oppfølgingen av advokatens henven-
delser til Nav om beregningen av barnetillegg. På
tross av flere henvendelser fra advokaten, har Nav
ikke fanget opp henvendelsene og gitt ham et til-
fredsstillende svar. Dette er et klart brudd på saksbe-
handlingstidsbestemmelsen i lov 28. februar 1997 nr.
19 om folketrygd (folketrygdloven) § 21-10 og al-
minnelige forvaltningsrettslige prinsipper med krav
om forsvarlig saksbehandling. Nav har heller ikke
oppdaget at A ikke har fått barnetillegg for samtlige
fem barn, noe som er svært uheldig. Jeg må kunne
forutsette at Nav har rutiner som sikrer at brukerne
får de ytelsene de har krav på også i tider med stor
saksmengde og omorganisering. Saksbehandlingen i
denne saken gir grunn for kritikk av Nav lokalkontor
nr. 1 og Nav lokalkontor nr. 2, og Nav lokalkontor nr.
2s beklagelse er på sin plass. Jeg har merket meg at
Nav lokalkontor nr. 2 nå vil oversende saken til Nav
Pensjon slik at det utbetales barnetillegg for barnet
som er uteglemt, og jeg forutsetter at denne saken gis
prioritet ved Nav Pensjon. 

Advokaten mener det fortsatt mangler noen opp-
lysninger i saken og at han ikke har fått oversendt
fullstendig saksmappe i saken. Jeg forutsetter at Nav
lokalkontor nr. 2 nå tar kontakt med advokaten for å
klargjøre hvilken ytterligere informasjon han trenger. 

2. Behandlingen av henvendelser fra ombudsmannen

Stortinget har forutsatt at ombudsmannens henven-
delser skal gis prioritet i forvaltningen. Det har ikke
skjedd i denne saken. Henvendelsen herfra har blitt
sendt mellom flere Nav-kontorer og ved to anlednin-
ger har det blitt ansett nødvendig herfra å kontakte
Arbeids- og velferdsdirektoratet for å få bistand med
å få svar i saken fra Nav lokalkontor nr. 2. Henven-
delsene herfra i denne saken skulle som utgangs-
punkt ha vært enkle å besvare, og det er derfor klart
kritikkverdig at Nav har brukt åtte måneder på å gi et
tilfredsstillende svar.» 

I brev 11. september 2009 fra Arbeids- og vel-
ferdsdirektoratet til ombudsmannen, uttalte direkto-
ratet at de tok ombudsmannens uttalelse svært alvor-
lig og at direktoratet hadde bedt Nav lokalkontor nr.
2 følge opp saken i henhold til ombudsmannens utta-
lelse og at «rutiner innskjerpes slik at denne type for-
hold ikke gjentar seg.» Direktoratet ville særskilt føl-

ge opp at det ble foretatt en snarlig utbetaling av bar-
netillegg fra Nav Pensjon til A. 

56.

Saksbehandlingen ved Nav lokalt i en sak om for-
sinket utbetaling av uførepensjon

(Sak 2009/539)

Nav lokalkontor ble flere ganger kontaktet av A da
utbetalingen av hans uførepensjon stanset opp. A
opplevde at han ikke fikk noen veiledning eller bi-
stand fra lokalkontoret til å finne ut grunnen til at
pensjonen uteble. 

Etter det som kom frem i forbindelse med under-
søkelsen av saken, fant ombudsmannen grunn til å
kritisere saksbehandlingen ved Nav lokalkontoret, og
da i særdeleshet den manglende oppfølgingen og vei-
ledningen av A. 

A ble i 2004 innvilget uførepensjon med uføregrad
på 100 prosent. I september 2008 flyttet A fra et sted
i Norge til et annet og byttet i den forbindelse Nav lo-
kalkontor. Han fikk utbetalt sin uførepensjon fra det
tidligere Nav lokalkontoret til og med november
2008. I et notat 10. desember 2008 fra Nav Pensjon
fremgår det at A fikk etterbetalt pensjon for desember
2008. Så stanset utbetalingene opp. Etter 20. januar
2009 tok A og hans fullmektig, B, flere ganger kon-
takt med As nye Nav lokalkontor både per telefon og
ved personlig oppmøte. A opplevde imidlertid ikke å
få hjelp og fikk heller ikke klarhet i hvorfor pensjons-
utbetalingen hadde stanset. Nav lokalkontor henviste
ham i stedet til sosialtjenesten. Da pengene fortsatt
uteble, så A seg nødt til å be om sosialstønad, og fikk
etter en tid innvilget nødhjelp. I mellomtiden var han
henvist til legevaktens sosiale vakttjeneste der han
kunne be om nødhjelp. Først tre uker etter første kon-
takt med Nav lokalkontor, fikk A oppgitt at det var
utbetalingsenheten ved Nav Pensjon som hadde an-
svar for pensjonsutbetalingen, men Nav lokalkontor
ville ikke oppgi telefonnummeret dit. Telefonnum-
meret fant han imidlertid på Internett og Nav Pen-
sjon, utbetalingsenheten, skal ha opplyst til A at pen-
gene ble overført til ham 11. februar 2009. A klaget
etter dette til ombudsmannen. 

Nav lokalkontor ble så i brev herfra orientert om
As klage over saksbehandlingen ved dette Nav kon-
toret. Det ble blant annet vist til at A mente at han
hadde fått svært dårlig behandling ved Nav lokalkon-
tor i forbindelse med at han kontaktet Nav for å få
opplyst når han kunne vente å få utbetalt sin uføre-
pensjon for januar måned 2009. Videre ble det vist til
at han skulle ha fått opplyst fra Nav lokalkontor at
han ikke lenger hadde krav på uførepensjon, at han nå
måtte fremme søknad på nytt, og at han i mellomti-
den måtte henvende seg til sosialtjenesten for å få
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penger til løpende utgifter. I brevet herfra ble det
også vist til at Nav lokalkontor skulle ha opplyst til A
at kontoret ikke hadde tilgang til opplysninger om
ham i registrene fordi han har hemmelig adresse. Til
sist ble det også vist til at Nav lokalkontor skulle ha
foreslått som en løsning på problemet at A sa fra seg
sin hemmelige adresse. 

Nav lokalkontor ble på denne bakgrunn bedt om
å redegjøre for saksbehandlingen etter at saken ble
overført fra det tidligere Nav lokalkontoret. Det ble
også bedt oppgitt hvilke rutiner det aktuelle Nav lo-
kalkontoret hadde for å håndtere saker der brukeren
har hemmelig adresse. Til slutt ble det bedt om Nav
lokalkontor sitt syn på om As sak var behandlet på en
tilfredsstillende måte, og om han hadde fått god nok
informasjon og veiledning fra Nav. Det ble bedt om
at saksdokumentene i uførepensjonssaken ble over-
sendt sammen med svaret hit. 

Da Nav lokalkontor ikke svarte innen fristen, ble
det minnet om saken i brev 12. mai 2009. 

Nav lokalkontor svarte i brev 18. mai 2009 og be-
klaget at det hadde tatt lang til å svare og å klargjøre
et kopisett av saksdokumentene. Videre skrev Nav
lokalkontor:

«Som jeg forsøkte å forklare over telefonen så
har han i en periode ikke fått utbetalt sin pensjon
- utelukkende på grunn av en datafeil.

[A] har hemmelig adresse får utbetalt uføre-
pensjon fra NAV. Det ble innført nytt datasystem
for pensjonsområdet ved årsskiftet som viste seg
å ikke takle "hemmelig adresse kode 7" og det re-
sulterte i at han ikke fikk utbetalt pensjonen. Fra
årsskiftet ble det også oppretta nye regionale og
sentrale enheter innen pensjonsområdet (NAV
pensjon) og siden trusselutsatte personer ikke
skal håndteres av andre enn personer med utvidet
autorisasjon til å behandle /ha innsyn i slike sa-
ker, så var det tilnærmet umulig for oss i [Nav]
lokalt å sørge for avklaring og framdrift i feilret-
ting.

Vi forstår at han havna i en uholdbar situa-
sjon idet han ikke fikk pensjonsutbetalingene
herfra og heller ikke fikk avklarende svar på
hvordan saken kunne løses. Vi beklager dette,
men mener at de feil som har oppstått i vår hånd-
tering av saken dessverre har vært utenfor vår
kontroll.

Jeg beklager også at dere ber om kopi av hele
saksmappa hans etter å ha fått telefonisk tilbake-
melding om at dette ikke kunne være å anse som
nødvendig - idet hans problemer med å få utbeta-
lingene i starten av året ikke relaterer seg til sa-
kens dokumenter.»

Ved avslutningen av saken uttalte jeg:

«1. Forsinket utbetaling av uførepensjon

Det skal ikke skje at en bruker får forsinket utbetalt
trygdeytelse til livsopphold som følge av omorgani-
sering i Nav. En person som har fått innvilget uføre-
pensjon, skal ikke bli nødt til å henvende seg til sosi-

altjenesten for å få midler til livsopphold i påvente av
at Nav finner ut av feilen. Da A nå har fått utbetalt
trygdeytelsen igjen, og da Nav lokalkontor har opp-
lyst at grunnen til forsinkelsen var at det nye datasys-
temet for pensjon ikke håndterte hemmelig adresse,
har jeg imidlertid funnet å la denne siden av saken
bero med den beklagelse og redegjørelse som er gitt. 

2. Saksbehandlingen ved Nav lokalkontor

I lov om folketrygd (folketrygdloven) 28. februar
1997 nr. 19 er det i kapittel 21 om saksbehandlingen
i trygdesaker § 21-1 bestemt at «[f]orvaltningsloven
gjelder med de særlige bestemmelser som er gitt i
dette kapitlet». Forvaltningen har etter forvaltnings-
loven 10. februar 1967 § 11 første ledd en alminnelig
veiledningsplikt innenfor sitt saksområde. Det lovbe-
stemte formålet med denne veiledningsplikten er å gi
parter og andre interessenter adgang til å ivareta sitt
tarv i bestemte saker på best mulig måte. Det er gitt
nærmere regler om veiledningsplikten i forskrift 15.
desember 2006 nr. 1456 kapittel 2. I tillegg har Nav
utarbeidet et rundskriv om saksbehandlingen, her-
under veiledningsplikten, rundskrivet er sist endret
23. mai 2008. 

I forvaltningsloven § 11 annet ledd er det bestemt
at forvaltningsorganet, her Nav lokalkontor, skal «av
eget tiltak vurdere partenes behov for veiledning». A
henvendte seg til sitt nye Nav lokalkontor da den må-
nedlige utbetalingen av hans uføreytelse uteble. Det
fremgår verken av den redegjørelsen Nav lokalkon-
tor har gitt hit i brev 18. mai 2009, eller av de over-
sendte saksdokumentene, at Nav lokalkontor på bak-
grunn av As henvendelser, foretok seg noe for å finne
ut av grunnen til forsinkelsen. I de oversendte saks-
dokumentene ligger det ingen telefonnotater eller no-
tater fra møter mellom A og Nav lokalkontor. Jeg må
derfor legge til grunn den redegjørelsen som A har
gitt i klagen hit 16. februar 2009 om at Nav lokalkon-
tor møtte ham med mistro og avvisning, og at han ble
henvist til å søke sosialstønad og også fikk oppgitt
som et alternativ å si fra seg sin hemmelige adresse. 

Nav lokalkontor har et ansvar for å veilede og in-
formere brukerne som henvender seg dit. Det var
Nav lokalkontors ansvar å finne ut hva som var grun-
nen til at utbetalingen var stanset, og når den igjen
ville bli utbetalt. Dersom As hemmelige adresse for-
hindret saksbehandlerne ved lokalkontoret å gå inn i
hans saksmappe, måtte de sørge for at noen med slik
tilgang skaffet til veie den informasjonen han etter-
spurte og også sørget for at noen med slik tilgang
kontaktet ham for å gi ham en tilbakemelding og an-
nen informasjon han måtte ha behov for. Riktignok
har jeg forståelse for at Nav lokalkontor ikke kunne
gjøre noe for å løse det underliggende problemet, da-
tafeilen som førte til at utbetalingen stanset, men jeg
kan på ingen måte være enig i Nav lokalkontors be-
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traktning om at «de feil som har oppstått i vår hånd-
tering av saken dessverre har vært utenfor vår kon-
troll». Uansett kan dataproblemene på pensjonsom-
rådet ikke unnskylde den behandlingen A har fått ved
Nav lokalkontor. For brukerne er Nav én enhet og lo-
kalkontoret representerer arbeids- og velferdsetaten
utad. Brukerne får også uttrykkelig beskjed om kun å
forholde seg til lokalkontoret. Det må derfor kunne
forventes at brukerne får den bistanden de trenger, og
som de etter loven har krav på, ved sitt lokalkontor. 

Etter dette synes det å være klart at Nav lokalkon-
tor ikke gjorde tilstrekkelig for å finne ut av hvorfor
utbetalingen av As løpende uførepensjon stoppet opp
i januar 2009, at håndteringen av hans sak har vært
utilfredsstillende og at det foreligger brudd på veiled-
ningsplikten og informasjonsansvaret. Dette gir
grunnlag for kritikk av Nav lokalkontor. Nav lokal-
kontor må nå utarbeide de nødvendige rutiner for å
sikre brukerne den rett til veiledning og informasjon
som de har krav på etter forvaltningsloven. Det er
viktig at brukerne blir tatt på alvor og at de blir møtt
åpent og respektfullt i sin kontakt med Nav. 

Jeg vil også minne om at jeg i 2007 gjennomførte
en generell undersøkelse av eget tiltak om arbeids- og
velferdsetatens veiledningsplikt, opplysningsplikt og
informasjonsansvar, særlig i forhold til brukere med
nedsatt funksjonsevne. Undersøkelsen viste blant an-
net at en del brukere ikke fikk tilfredsstillende infor-
masjon, særlig ikke om hvordan omorganiseringen
av saksbehandlingen i forbindelse med Nav-refor-
men påvirket behandlingen av deres sak. Det vises til
uttalelsen i sin helhet, gjengitt i ombudsmannens års-
melding for 2008 side 149 (somb-2008-39). As sak
viser at problemområdene som ble løftet frem og be-
lyst i den undersøkelsen fortsatt gjør seg gjeldende. 

3. Behandlingen av henvendelser fra ombudsmannen

Stortinget har forutsatt at ombudsmannens henven-
delser skal gis prioritet i forvaltningen. Det har ikke
skjedd i denne saken. 

Jeg har videre merket meg at Nav lokalkontor be-
klager at ombudsmannen ba om kopi av saksdoku-
mentene i uførepensjonssaken, da Nav lokalkontor
var av den oppfatning at dokumentene ikke var nød-
vendig da de «problemer [A hadde] med å få utbeta-
lingene i starten av året ikke relaterer seg til sakens
dokumenter». Ombudsmannen kan i medhold av om-
budsmannsloven 22. juni 1962 nr. 8 § 7 kreve de opp-
lysninger han trenger for å kunne utføre sitt verv. På
bakgrunn av det A anførte i klagen hit, ble det ansett
nødvendig å se dokumentene tilknyttet hans uføre-
pensjonssak.» 

I brev 11. september 2009 fra Arbeids- og vel-
ferdsdirektoratet til ombudsmannen uttalte direktora-
tet at de tok ombudsmannens uttalelse svært alvorlig

og at direktoratet hadde bedt Nav lokalkontor følge
opp saken i henhold til ombudsmannens uttalelse og
at «rutiner innskjerpes slik at denne type forhold ikke
gjentar seg.»

57.

Veilednings- og begrunnelsesplikten i sak om
 barnebidrag med utenlandsk part

(Sak 2009/611)

I en sak om fastsettelse av barnebidrag der bidrags-
pliktige er svensk statsborger, anførte bidragsplikti-
ge at han på grunn av språkproblemer og manglende
juridiske kunnskaper, verken forsto innholdet i vedta-
kene eller informasjonen han fikk fra Nav.

Ombudsmannen kom til at manglende tilbud om
bruk av tolk og oversettelse av brev og vedtak fra Nav
ikke kunne sees å være i strid med forvaltningsloven
eller den nordiske språkkonvensjonen, og fant ikke
grunnlag for rettslige innvendinger mot Navs saksbe-
handling.

A er svensk statsborger, bosatt i Sverige og bidrags-
pliktig for ett barn. Bidragsmottakeren er bosatt i
Norge.

Etter bidragsmottakerens søknad om fastsettelse
av bidrag, ble bidragspliktige i forhåndsvarsel fra
Nav Utland bedt om å dokumentere sin inntekt. Dette
ble gjentatt i ytterligere to brev fra Nav Utland. Etter
spørsmål fra bidragspliktige ble det i disse brevene
også gitt informasjon om saksbehandlingen av bi-
dragssaker i Norge, og forskjellen mellom det norske
og svenske bidragsregelverket. Ett av brevene var i
tillegg oversatt til engelsk.

Nav Utland fastsatte bidraget fra 1. november
2007 med utgangspunkt i bidragspliktiges årsinntekt
for 2006, fordi hans inntektsopplysninger ikke var
dokumentert.

Bidragspliktige påklaget Nav Utlands vedtak og
stilte igjen en rekke spørsmål om den norske bidrags-
lovgivningen. Han opplyste at han hadde begrensede
juridiske kunnskaper og språkkunnskaper i norsk og
at deler av vedtaket derfor var uforståelig for ham.
Videre mente han at han ikke hadde fått tilstrekkelig
veiledning om behandlingen av bidragssaker i Norge.
Han hadde også innvendinger mot Nav Utlands be-
regning av hans inntekt. I foreløpig svar på klagen
opplyste Nav Utland at bidragspliktiges inntekter
ikke var dokumentert, og han ble igjen bedt om å sen-
de inn slik dokumentasjon. Nav Utland besvarte i
eget brev de spørsmålene bidragspliktige stilte i kla-
gen. Det ble blant annet opplyst at han ikke hadde
krav på tolk og oversettelse av dokumenter til svensk,
men at Nav Utland kunne tilskrive ham på engelsk.
Bidragspliktige fikk også ved ytterligere et tilfelle
skriftlig informasjon om saksbehandlingen i bidrags-
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saker der en av partene er bosatt i utlandet, og ble
blant annet gjort oppmerksom på informasjon om de
norske bidragsreglene på Navs internettsider. 

På samme tid som klagen over bidragsfastsettel-
sen var til behandling i Nav Klage og anke Oslo/
Akershus, søkte bidragsmottakeren om fastsettelse
av bidrag for barn over 18 år. I den forbindelsen rettet
bidragspliktige en ny henvendelse til Nav Utland
med spørsmål om de norske bidragsreglenes anven-
delse i saker med utenlandsk part. Henvendelsen ble
besvart av Nav Utland på svensk, og det ble samtidig
opplyst om muligheten til å ta kontakt med en navn-
gitt svensk saksbehandler i Nav Utland for veiled-
ning. 

Nav Utlands vedtak ble stadfestet av Nav Klage
og anke Oslo/Akershus. Bidragspliktiges senere be-
gjæring om omgjøring av vedtaket ble ikke tatt til føl-
ge. 

Bidragspliktige brakte saken inn for ombuds-
mannen under henvisning til at han på grunn av
språkproblemer og manglende juridiske kunnskaper,
verken forsto innholdet i vedtakene eller informasjo-
nen han hadde fått fra Nav.

Ombudsmannen ba Nav Klage og anke Oslo/
Akerhus om å redegjøre for om vedtaket oppfylte de
innholdsmessige kravene til begrunnelse etter for-
valtningsloven 10. februar 1967 (fvl.) § 25, og særlig
om begrunnelsen oppfylte bestemmelsens krav til an-
givelse av rettsgrunnlag eller problemstilling, sett i
lys av bidragspliktiges bakgrunn som ikke-jurist, og
hans anførsler om at han verken forsto nynorsk eller
bokmål. Det ble vist til at vedtaket inneholdt rundt
fire sider med ordrett gjengivelse av lov- og for-
skriftstekst på nynorsk. Videre ble det bedt om en
vurdering av om veiledningsplikten etter fvl. § 11 var
oppfylt.

Det ble også bedt om en redegjørelse for hvilken
betydning eventuell mangelfull veiledning kunne ha
hatt for vedtakene, herunder om eventuell kommuni-
kasjonssvikt kunne ha virket inn på for eksempel
spørsmålet om bidragspliktiges inntektsgrunnlag.
Nav Klage og anke ble i tillegg bedt om å redegjøre
for hvilken betydning konvensjon 17. juni 1982 mel-
lom Norge, Danmark, Finland, Island og Sverige om
nordiske statsborgeres rett til å bruke sitt eget språk i
et annet nordisk land («den nordiske språkkonven-
sjonen»), har hatt i den foreliggende saken.

I Nav Klage og ankes svar hit ble det blant annet
vist til at lov- og forskriftshjemler normalt gjengis i
saker med utenlandske statsborgere, fordi disse kan
ha vanskeligheter med å finne de aktuelle bestem-
melsene på egen hånd. Nav Klage og anke medga at
det i vedtaket kunne vært hensiktsmessig med en kor-
tere fremstilling av regelverket, i stedet for en nøyak-
tig gjengivelse, men mente for øvrig at vedtaket opp-
fylte kravene til begrunnelse i fvl. § 25. Det ble blant

annet vist til at det var gjort forsøk på å benytte et en-
kelt språk, men at det var vanskelig å unngå bruk av
enkelte juridiske begreper, ettersom disse var sentra-
le i saker om barnebidrag.

På spørsmålet om veiledningsplikten etter fvl. §
11 var oppfylt, svarte Nav Klage og anke at man i sa-
ker med utenlandske statsborgere er oppmerksom på
at parten kan ha et større behov for veiledning, enn
norske borgere. Det ble vist til at Nav Utland i flere
brev har søkt å besvare bidragspliktiges spørsmål, og
etter Nav Klage og ankes vurdering var veilednings-
plikten oppfylt. Det ble videre fremholdt at dersom
bidragspliktige ikke hadde forstått at hans inntekt
måtte dokumenteres, ville dette uansett ikke ha hatt
innvirkning i denne konkrete saken. 

Endelig viste Nav Klage og anke til at den nordis-
ke språkkonvensjon gir en rett til å benytte sitt eget
språk i kontakt med de andre lands myndigheter, men
pålegger ikke myndighetene noen plikt til å gi svar på
det aktuelle språket.

Ved avslutningen av saken uttalte ombudsman-
nen:

«1. Den nordiske språkkonvensjonen

Den nordiske språkkonvensjonen art. 2 lyder:

«De kontraherende stater forplikter seg til å virke
for at en borger i en kontraherende stat etter be-
hov skal kunne bruke sitt eget språk ved kontakt
med myndigheter og andre offentlige organer i en
annen kontraherende stat. Ved siden av domsto-
lene, gjelder dette særlig i forhold til offentlige
organer som helse-, sosial-, og barnevernsmyn-
digheter samt arbeidsmarkeds-, skatte-, politi- og
skolemyndigheter.

I saker for domstolene og andre offentlige or-
ganer skal disse så langt råd er sørge for at bor-
gerne i en kontraherende stat får tilstrekkelig tol-
ke- og oversettelseshjelp.»

Av konvensjonens fortale fremgår at ett av for-
målene med konvensjonen er å sikre nordiske borge-
re sosial trygghet og lik behandling i samfunnet. Ord-
lyden i art. 2 og uttalelsene i fortalen tilsier at kon-
vensjonen gir en rett til ikke bare å benytte sitt eget
språk i kontakt med offentlige myndigheter, men
også å få svar fra myndighetene tolket eller oversatt
til sitt språk. Det er vanskelig å se at Nav Klage og
anke Oslo/Akershus’ oppfatning om at konvensjonen
ikke pålegger forvaltningen noen plikt til å besvare
henvendelser på andre nordiske lands språk, vil være
i tråd med konvensjonens formål. For å sikre tilfreds-
stillende sosial trygghet og likebehandling, må det
anses som sentralt at konvensjonsstatenes borgere
forstår de henvendelser som kommer fra myndighe-
tene.

Daværende Nordisk språkråd har også i en publi-
kasjon fra 2002, «Att förstå varandra i Norden», ut-
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talt følgende under punktet «Den nordiska språkkon-
ventionen»:

«Den nordbo som inte behärskar värdlandets
språk bör enligt konventionen vid behov ha rätt
att använda sitt eget språk - danska, finska, is-
ländska, norska eller svenska - och att bli betjä-
nad på detta språk.»

Etter dette legger jeg til grunn at den nordiske
språkkonvensjonen innebærer at myndighetene har
plikt til å gi en part språkhjelp dersom parten har be-
hov for det. 

Om dette behovet uttales det i den ovennevnte
publikasjonen fra Nordisk språkråd:

«Även om det inte står nogot om det i konventio-
nen, anses det uppenbarligen i praktiken att tolk-
ning mellan danske, norska og svenska inte be-
hövs.»

På bakgrunn av den praksis Nordisk språkråd her
gir uttrykk for, kan det vanskelig rettes innvendinger
mot at bidragspliktige ikke ble tilbudt språkhjelp et-
ter den nordiske språkkonvensjonens bestemmelser.

2. Veiledningsplikten
Fvl. § 11 annet ledd lyder:

«Forvaltningsorganer som behandler saker med
en eller flere private parter, skal av eget tiltak
vurdere partenes behov for veiledning. Etter fore-
spørsel fra en part og ellers når sakens art eller
partens forhold gir grunn til det, skal forvalt-
ningsorganet gi veiledning om:

a) gjeldende lover og forskrifter og vanlig prak-
sis på vedkommende saksområde, og

b) regler for saksbehandlingen, særlig om par-
ters rettigheter og plikter etter forvaltningslo-
ven. Om mulig bør forvaltningsorganet også
peke på omstendigheter som i det konkrete
tilfellet særlig kan få betydning for resulta-
tet.»

Formålet med veiledningsplikten er å gi parter og
andre berørte «adgang til å vareta sitt tarv på best mu-
lig måte», men likevel slik at det må foretas en avvei-
ning mellom sakens karakter, behovet for veiledning
og tiden som står til rådighet, jf. fvl. § 11 første ledd
annet og tredje punktum.

Utgangspunktet i norsk forvaltningsrett er at ad-
ministrasjonsspråket er norsk, og det kan etter for-
valtningsloven ikke oppstilles noen generell plikt for
forvaltningen til å bruke tolk eller oversettelse i vei-
ledning av utenlandske parter. Bruk av tolk og over-
settelse vil imidlertid kunne inngå som momenter i
vurderingen av partens behov for veiledning etter fvl.
§ 11. Hva gjelder veiledning av borgere fra andre
nordiske land, må det kunne legges til grunn at vur-
deringen av behovet for språkhjelp etter fvl. § 11 i det
vesentlige vil være sammenfallende med tilsvarende

vurdering etter den nordiske språkkonvensjonen. Det
antas derfor at det ved vurderingen etter fvl. § 11 må
kunne ses hen til praktiseringen av den nordiske
språkkonvensjonen.

I den foreliggende saken vil det ved vurderingen
av om bidragspliktige fikk «adgang til å vareta sitt
tarv på best mulig måte», være sentralt om han ble til-
strekkelig informert om hvilken særskilt dokumenta-
sjon som var avgjørende for beregningen av hans inn-
tekt, og om han fikk rimelig tid til å fremskaffe dette
før bidraget ble fastsatt på grunnlag av de opplysnin-
gene som forelå.

Som utenlandsk part med begrensede norskkunn-
skaper og lite kjennskap til norsk lovgivning, må det
legges til grunn at bidragspliktige hadde et økt behov
for veiledning. Det har også Nav Klage og anke til-
kjennegitt i svaret hit.

Det fremgår av saksdokumentene at Nav Utland
ved flere anledninger før vedtaket om fastsettelse av
bidraget ble truffet, ba bidragspliktige dokumentere
sine inntektsopplysninger. Ved ett tilfelle ble slik do-
kumentasjon også etterspurt på engelsk.

Nav Utland har videre besvart spørsmål bidrags-
pliktige stilte om den norske bidragslovgivningen og
dens anvendelse i saker med utenlandske parter. Bi-
dragspliktige fikk også tilbud om å ta kontakt med en
svensk saksbehandler ved Nav Utland, og selv om
dette tilbudet ikke kan knyttes direkte opp mot be-
handlingen av den foreliggende saken, må det sies å
ha gitt bidragspliktige en oppfordring til å søke vei-
ledning på svensk. 

Gjennom bidragspliktiges opplysninger og
spørsmål i brev til Nav Utland, synes han å ha vist
forståelse for hva saken gjelder, herunder at opplys-
ninger om hans inntekt var sentrale for fastsettelsen
av bidraget. Ses dette i sammenheng med at det etter
den nordiske språkkonvensjonen ikke anses å være
behov for tolk og oversettelse fra blant annet norsk
og svensk, kan jeg vanskelig se at Nav kan bebreides
for ikke å ha gitt slik språkhjelp til bidragspliktige.

Etter dette har jeg ikke grunnlag for å rette inn-
vendinger mot Navs veiledning i saken. Under en-
hver omstendighet tar jeg til etterretning Nav Klage
og ankes opplysninger om at bidragspliktiges eventu-
elle manglende forståelse av at inntekten måtte doku-
menteres, ikke ville ha hatt betydning for innholdet i
vedtaket.

3. Begrunnelsen for vedtaket

Av fvl. § 25 første ledd følger at det «[i] begrunnel-
sen skal vises til de regler vedtaket bygger på, med
mindre parten kjenner reglene. I den utstrekning det
er nødvendig for å sette parten i stand til å forstå ved-
taket, skal begrunnelsen også gjengi innholdet av re-
glene eller den problemstilling vedtaket bygger på.»
Videre fremgår det av bestemmelsens annet og tredje
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ledd at det i begrunnelsen skal nevnes de faktiske for-
hold som vedtaket bygger på, og at de hovedhensyn
som har vært avgjørende ved utøving av forvalt-
ningsmessig skjønn, bør nevnes.

I vedtaket 26. februar 2009 gjenga Nav Klage og
anke, under punktet «Rettslig grunnlag», på om lag
fire sider, ordlyden i det som ble ansett å være rele-
vante bestemmelser i barnelova 8. april 1981 nr. 7 og
forskrift 15. januar 2003 nr. 123 om fastsetjing og
endring av fostringstilskot. Deretter fulgte Nav Klage
og ankes vurdering av klagen. Da det ble vist til de
aktuelle lov- og forskriftsbestemmelsene og referert
innholdet av disse, var dette i samsvar med fvl. § 25
første ledd. Jeg er videre enig med Nav Klage og
anke i at vedtaket også oppfylte de øvrige kravene til
begrunnelse etter fvl. § 25.

Fvl. § 25 er imidlertid en minimumsregel, og god
forvaltningsskikk tilsier at begrunnelsen tilpasses sa-
kens karakter og partenes forutsetninger. Det vil ofte
være til liten veiledning for parten at det løsrevet fra
den konkrete saken gis en ordrett gjengivelse av om-
fattende lov- og forskriftstekst. Dette antas i særlig
grad å være tilfellet i den foreliggende saken, der det
overfor en svensktalende part ble gitt en slik gjengi-
velse av bestemmelsene på nynorsk. Nav Klage og
anke har erkjent at det kunne vært hensiktsmessig
med en kortere fremstilling av reglene vedtaket byg-
get på. Jeg er enig i det, og mener at en sammenfat-
ning av innholdet i reglene på bokmål ville bidratt til
økt forståelse hos bidragspliktige, uten at det ville
gått på bekostning av presisjonsnivået i vedtaket.
Gjengivelsen av innholdet i reglene kunne også i
større grad vært knyttet opp mot vurderingene i ved-
taket.

Jeg finner ikke grunn til å gå inn på spørsmålet
om kravene til begrunnelsens innhold medfører at
vedtaket i den foreliggende saken skulle vært over-
satt til svensk, og anser det tilstrekkelig å vise til re-
degjørelsen ovenfor i punkt 2 om bidragspliktiges be-
hov for oversettelse av dokumenter i saken.

Selv om begrunnelsen i Nav Klage og anke Oslo/
Akershus’ vedtak på enkelte punkter med fordel kun-
ne ha vært tilpasset bidragspliktiges forutsetninger
som svensktalende og ikke-jurist, finner jeg at det
ikke er slike rettslige mangler ved begrunnelsen som
kan lede til innvendinger mot gyldigheten av vedta-
ket.

4. Konklusjon

Navs informasjon kunne med fordel ha vært gjort
mer utfyllende og mer tilpasset den konkrete bidrags-
saken. Imidlertid må Nav antas å ha gitt bidragsplik-
tige tilstrekkelig informasjon og bistand til å oppfylle
veiledningsplikten etter fvl. § 11, og vedtaket må an-
ses å være i tråd med fvl. § 25. Nav Klage og anke
Oslo/Akershus må i sin fremtidige praksis ta hensyn

til mine bemerkninger om saksbehandlingen og be-
grunnelsen og bestrebe seg på å bedre veiledningen i
bidragssaker som angår nordiske borgere. På tross av
store likheter i de skandinaviske språkene kan det
være vanskelig for borgere fra Sverige å forstå norsk
administrativt språk fordi forvaltningsordningene i
Norge og Sverige på mange områder er forskjellige.»

58.

Forvaltningens undersøkelsesplikt når 
bidragsmottakerens inntektsevne 

skal fastsettes
(Sak 2009/1620)

I en sak om endring av barnebidrag anførte bidrags-
pliktige at bidragsmyndighetene burde tatt hensyn til
hans opplysninger om at bidragsmottakeren hadde
inntekter fra «svart arbeid» og dermed skjønnsfast-
satt hennes inntekt.

Ombudsmannen kom til at Nav burde ha foretatt
nærmere undersøkelser av de opplysningene bi-
dragspliktige ga om bidragsmottakerens inntektssi-
tuasjon og foretatt en konkret vurdering av om bi-
dragsmottakeren med rimelighet utnytter sin inn-
tektsevne. Nav Klage og anke Midt-Norge ble bedt
om å behandle saken på nytt.

A er bidragspliktig for ett barn. Bidragsmottakeren
søkte i 2008 om endring av bidraget, under henvis-
ning til at bidragspliktiges samvær med barnet var
opphørt. Bidragsmottakeren oppga å ha en årsinntekt
bestående av lønn og offentlig stønad.

Bidragspliktige ga merknader til søknaden og
kom med flere opplysninger for å illustrere at bi-
dragsmottakeren på grunn av næringsvirksomhet
hadde høyere inntekt enn hun oppga i søknaden. 

Nav tilskrev bidragsmottakeren og opplyste føl-
gende:

«Du har ikke gitt noen rimelig grunn for at du
ikke har høyere inntekt og varsles med dette om
at inntekten din kan bli skjønnsfastsatt.»

Bidragsmottakeren redegjorde skriftlig for sin
inntektssituasjon, og Nav endret etter dette barnebi-
draget med utgangspunkt i hennes faktiske inntekt. 

Bidragspliktige påklaget vedtaket og anførte at
bidragsmottakeren har uregistrerte inntekter.

Nav Klage og anke Midt-Norge stadfestet vedta-
ket og uttalte blant annet:

«Etter forskriftens § 4 skal inntekt settes lik per-
soninntekt med tillegg for positive kapitalinntek-
ter over 10.000 kr. Fastsetting av personinntekt
og avdekking av uregistrert inntekt er skattemyn-
dighetenes oppgave. NAV klage og anke Midt-
Norge kan ikke på vegne av skattemyndighetene
vurdere om det foreligger uregistrert inntekt og
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avgjøre hvor mye av denne som måtte regnes
som personinntekt og/eller positiv kapitalinntekt.
Dersom bidragspliktige mener at han har doku-
mentasjon som tilsier at bidragsmottaker har ure-
gistrerte inntekter henstilles han derfor til å ta sa-
ken opp med skattemyndighetene.»

Bidragspliktige henvendte seg hit i brev 7. juli
2009. Han mente at bidragsmottakerens inntekt bur-
de vært fastsatt ved skjønn og viste blant annet til at
hun driver eget firma og har uregistrerte inntekter fra
denne virksomheten. Dette mente han å ha dokumen-
tert ved utskrifter fra internett, som viser omfanget av
bidragsmottakerens virksomhet.

I brev herfra 31. juli 2009 ble Nav Klage og anke
Midt-Norge bedt om å redegjøre nærmere for vurde-
ringene som lå til grunn for beregningen av bidrags-
mottakerens inntekt, herunder om det ble foretatt en
vurdering i forhold til bestemmelsene i forskrift 15.
januar 2003 nr. 123 om fastsetjing og endring av fost-
ringstilskot (bidragsforskriften) § 4 sjette ledd annet
punktum, om skjønnsfastsettelse av inntekt.

Videre ble det herfra vist til uttalelsen i Navs brev
om at bidragsmottakeren ikke hadde gitt noen «rime-
lig grunn» til å ha så lav inntekt og stilt spørsmål om
en vurdering av dette burde vært fulgt opp i vedtake-
ne. Det ble også bedt opplyst om hvilke undersøkel-
ser som kunne være aktuelle å gjøre ut fra de opplys-
ningene som bidragspliktige ga.

Nav Klage og anke svarte følgende i brev 24. au-
gust 2009:

«Etter fast praksis på bidragsområdet kommer
ikke § 4 sjette ledd til anvendelse i forhold til per-
soner som mottar en ytelse til livsopphold fra det
offentlige. I slike tilfeller ansees alltid personen
for å ha rimelig grunn til å ikke ha høyere inntekt.
Det sistnevnte kunne ut i fra bidragspliktiges an-
førsler vært sagt uttrykkelig i vår vurdering, og
vår begrunnelse for vedtaket var i så måte man-
gelfull. Da dette er en fast praksis kan vi imidler-
tid ikke se at den manglende begrunnelsen kan
anses å ha hatt betydning for utfallet av saken, og
vi ser ikke grunn til å endre eget vedtak.»

Videre opplyste Nav Klage og anke at bidrags-
pliktiges opplysninger om bidragsmottakerens inn-
tekt ikke ble ansett å være tilstrekkelig konkrete til å
foranledige nærmere undersøkelser. Det ble videre
fremholdt:

«På grunn av stor saksmengde i bidragssaker er
vi avhengig av å presumere at avgjørelser fra
skatte- og trygdemyndigheter er korrekte vis a vis
partene. Om opplysningene hadde vært av en slik
art at de kunne underbygge bidragspliktiges på-
stander kunne det vært aktuelt å innhente vurde-
ringer av de fra NAV-kontoret som var ansvarlig
for den aktuelle saken og skattemyndighetene. Vi
har imidlertid ikke funnet dette påkrevd i denne
saken.»

Bidragspliktige kom med merknader til Nav Kla-
ge og ankes svar og rettet blant annet innvendinger til
hvordan Nav hadde forholdt seg til hans opplysnin-
ger om bidragsmottakerens inntektsforhold.

I nytt brev hit fastholdt Nav Klage og anke tidli-
gere synspunkter og presiserte følgende:

«NAV Klage og anke må ved vurderingen av bi-
dragsmottakers inntektsforhold forholde seg til
faktiske og tilgjengelige inntektsopplysninger.
Kompetanse og fullmakt i forhold til vurderinger
av inntektsforhold opp imot de fremsatte anførs-
ler om svart arbeid ligger hos andre instanser. Det
tilligger skattemyndighetene å ta stilling til hvor-
vidt det foreligger uregistrert inntekt som skal ka-
tegoriseres som personinntekt og/eller positiv ka-
pitalinntekt. Videre er spørsmålet om det forelig-
ger misbruk av trygdeytelser et anliggende for
NAV Kontroll og Innkreving.»

Ved avslutningen av saken uttalte jeg:

«1. Forholdet mellom den offentlige ytelsen til 
livsopphold og bidragsberegningen

Etter barnelova 8. april 1981 nr. 7 § 66 plikter begge
foreldre å forsørge sine barn etter evne, og ifølge § 71
skal kostnadene ved å oppfostre et barn fordeles på
foreldrene etter deres inntekt.

Bidragsforskriften gir regler for hvordan inntek-
ten skal beregnes. Hovedregelen er at faktisk inntekt
skal legges til grunn, jf. forskriften § 4 første ledd,
som bestemmer at «inntekta til kvar av foreldra skal
setjast til personinntekt og positiv netto kapitalinn-
tekt som overstig kr. 10.000,- per år».

Av forskriften § 4 sjette ledd annet punktum
fremgår at inntekten skal fastsettes etter skjønn når en
part er uten inntekt, eller inntekten er vesentlig lavere
enn det han eller hun burde oppnå ut fra utdanning og
evner, uten at parten kan gi en rimelig grunn til at han
eller hun ikke har inntekt eller at inntekten ikke er
høyere.

I brev til bidragsmottakeren la Nav til grunn at
hun ikke hadde gitt en rimelig grunn til at hennes inn-
tekt ikke var høyere, og det ble gitt varsel om
skjønnsfastsettelse av hennes inntekt. Spørsmålet om
skjønnsfastsettelse ble verken kommentert i Navs el-
ler i Nav Klage og ankes vedtak.

I Nav Klage og ankes svar på foreleggelsen her-
fra er det opplyst at en part som mottar offentlige
ytelser til livsopphold, alltid vil ha rimelig grunn til
ikke å ha høyere inntekt.

Spørsmålet om skjønnsfastsettelse av bidrags-
mottakerens inntekt ble derfor ikke vurdert. Nav Kla-
ge og anke har vist til «fast praksis på bidragsområ-
det» som rettslig grunnlag, men har ikke gitt noen
nærmere angivelse av hvor denne praksisen er utledet
fra.
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Det synes etter min vurdering ikke å være holde-
punkter for en slik praksis. Det kan verken av barne-
lova eller bidragsforskriften utledes annet enn at det
også for mottakere av ytelser fra det offentlige må
foretas en konkret og helhetlig vurdering av om inn-
tekten er vesentlig lavere enn inntektsevnen, og i så
fall om vedkommende har rimelig grunn for den lave
inntekten. Bidragsforskriften § 4 sjette ledd annet
punktum gir for øvrig anvisning på skjønnsmessige
vurderinger, og det bør derfor utvises varsomhet med
en standardisert praktisering av bestemmelsen.

Ved vurderingen av om inntekten er vesentlig la-
vere enn inntektsevnen, vil partens muligheter til ar-
beid stå sentralt. Trygdeytelsens art vil komme inn
som ett av flere momenter, for eksempel kan det være
aktuelt å vurdere midlertidige ytelser annerledes enn
en varig uføretrygd.

På bakgrunn av Navs varsel om skjønnsfastset-
telse av bidragsmottakerens inntekt, og Nav Klage og
ankes redegjørelse i svaret på foreleggelsen herfra,
synes det som om Nav har ment at bidragsmottake-
rens inntekt var vesentlig lavere enn hennes inntekts-
evne, men at innvilgelse av ventestønaden ga henne
rimelig grunn for den lave inntekten.

Om hva som i det enkelte tilfellet kan anses å gi
«rimelig grunn» til redusert inntekt, er det i Ot.prp.
nr. 43 (2000-2001) side 70 uttalt:

«Helse, skifte av arbeid eller yrke, (videre) ut-
danning o.l., anses i utgangspunktet som rimelige
grunner til å ha lavere inntekt enn inntektsevnen
tilsier. Også det faktum at det ikke finnes mulig-
het for å gå opp i arbeidstid må anses som en ri-
melig grunn.»

Forhold som avstedkommer ytelser fra det of-
fentlige og dermed medfører reduksjon i inntekt, vil
etter dette måtte tillegges vekt i rimelighetsvurderin-
gen, men det må også her foretas en totalvurdering av
flere relevante momenter.

Navs to svar hit etterlater tvil om hva som har
vært det rettslige utgangspunktet for forvaltningens
vurdering av denne saken - om det menes at en of-
fentlig ytelse til livsopphold alltid medfører at det an-
ses å foreligge rimelig grunn for den aktuelle inntek-
ten eller om det skal foretas en konkret vurdering av
om bidragsmottakeren med rimelighet utnytter sin
inntektsevne. I Navs svar hit ble det gitt uttrykk for at
bidragspliktiges opplysninger i denne saken ikke var
tilstrekkelig konkrete til å foreta nærmere undersø-
kelser. Jeg mener som sagt at det alltid må foretas en
konkret vurdering og vil nedenfor vurdere om bi-
dragspliktiges opplysninger ga grunn for nærmere
undersøkelser.

2. Behandlingen av bidragspliktiges opplysninger

Det følger av forvaltningsloven 10. februar 1967 § 33
femte ledd, som tilsvarer lovens § 17 første ledd, at
klageinstansen skal påse at saken er så godt opplyst
som mulig før vedtak treffes. Bestemmelsen gir ut-
trykk for det såkalte undersøkelsesprinsippet, som gir
forvaltningen et selvstendig ansvar for sakens opp-
lysning. Hvor omfattende og nøyaktige undersøkel-
ser som må foretas i konkrete saker, beror på en av-
veining der hensynet til å oppnå et forsvarlig resultat
veies mot tids- og ressursbruken.

Nav Klage og anke skrev i svaret på foreleggel-
sen herfra at det på grunn av den store mengden av
bidragssaker, er bidragsmyndighetene avhengig av å
ta som utgangspunkt at avgjørelser fra skatte- og
trygdemyndighetene er korrekte vis a vis partene og
at det må foreligge konkrete opplysninger for å fravi-
ke dette. Jeg kan langt på vei være enig i dette, men i
saker som gjelder selvstendig næringsdrivende, kan
forholdene tilsi at bidragsmyndighetene fraviker det
skattemyndighetene har lagt til grunn.

I denne saken fant Nav at bidragspliktiges opp-
lysninger ikke var tilstrekkelig konkrete til å gå vide-
re med. Bidragspliktige hadde gitt opplysninger han
mente var av betydning for Navs fastsettelse av bi-
dragsmottakerens inntekt. Opplysninger om at bi-
dragsmottakeren driver egen virksomhet og har inn-
tekter fra denne utover det hun har opplyst om til bi-
dragsmyndighetene, ble av bidragspliktige fremsatt
både i forkant av Navs vedtak og i forbindelse med
klagen på vedtaket. Som dokumentasjon fremla han
en rekke utskrifter fra internett, som han mente viste
at bidragsmottakeren har hatt inntektsgivende arbeid
i flere år, og at oppdragsmengden er langt større enn
hun selv har gitt uttrykk for. I følge bidragspliktige
viste dokumentasjonen at bidragsmottakeren i tillegg
har inntekter fra kursvirksomhet og salg.

Opplysningene fra bidragspliktige ble oversendt
bidragsmottakeren til uttalelse. Hun tilbakeviste opp-
lysningene og opplyste at hun i tillegg til offentlig
stønad, mottar en beskjeden inntekt som ansatt i en
nystartet virksomhet, men håper at hun etter hvert
skal kunne leve av arbeidet i denne virksomheten.

Nav Klage og anke har i vedtaket 25. mai 2009
og i svaret på foreleggelsen herfra gitt uttrykk for at
opplysninger som mottas fra andre offentlige orga-
ner, antas å være korrekte, og at avgjørelsen av om
det foreligger uregistrert inntekt, tilligger skattemyn-
dighetene. Videre ble det i svaret hit opplyst at bi-
dragspliktiges opplysninger om bidragsmottakerens
inntekt, ikke var tilstrekkelig konkrete til at de foran-
lediget nærmere undersøkelser.

Jeg er enig med Nav Klage og anke i at avdek-
king av uregistrerte inntekter er en oppgave for skat-
temyndighetene, og mener ikke at de nærmere under-
søkelsene Nav i tilfelle skulle foreta, burde søke å av-
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klare dette spørsmålet. Formålet i bidragssaken må
være å avklare inntektsevnen, ikke bare de faktiske
inntektsforhold. Jeg oppfatter det slik at også Nav
mener det kan være aktuelt å legge til grunn noe an-
net enn den offentlige ytelsen, dersom det er gitt opp-
lysninger som er tilstrekkelig konkrete for å gå videre
med.

Slik forholdene lå an i denne saken, ga bidrags-
pliktiges opplysninger en oppfordring til Nav om å
foreta undersøkelser med tanke på om vilkårene for
skjønnsfastsettelse av bidragsmottakerens inntekt var
oppfylt. Bidragspliktiges opplysninger om forhold
som potensielt var av vesentlig betydning for Navs
avgjørelse i bidragssaken, den fremlagte dokumenta-
sjonen han mente underbygget påstandene, og bi-
dragsmottakerens egne opplysninger om hennes nå-
værende og fremtidige inntektssituasjon, taler samlet
sett for at Nav burde foretatt nærmere undersøkelser.
Terskelen for å si at disse opplysningene var konkrete
nok, kan ha sammenheng med hvilket rettslig ut-
gangspunkt som legges til grunn, jf. forrige punkt.

Når det gjelder hvilke undersøkelser som kunne
være aktuelle, har Nav vist til det å ta kontakt med det
kontoret som hadde fastsatt den offentlige stønaden,
eller skattemyndighetene. Mer nærliggende kunne
det ha vært stilt oppfølgingsspørsmål til bidragsmot-
takeren, noe som ville vært enkelt og forholdsvis lite
tidkrevende for Nav. Det kunne vært stilt henne
spørsmål knyttet til den virksomheten hun mottok
inntekt fra, herunder om virksomhetens økonomiske
forhold og om bidragsmottakeren innehadde formel-
le roller i virksomheten. Ved spørsmål til bidrags-
mottakeren kunne Nav også søkt nærmere informa-
sjon om hennes arbeidshistorikk og fremtidige ar-
beidsmuligheter. Hvorvidt det i neste omgang burde
vært innhentet opplysninger fra skattemyndighetene
og det Nav-kontor som hadde truffet avgjørelsen om
den offentlige stønaden, måtte avhenge av hennes
svar.

Ut fra dette synes Nav ikke å ha oppfylt utred-
ningsplikten, da nærmere undersøkelser av bidrags-
pliktiges opplysninger om bidragsmottakerens inn-
tektssituasjon ikke ble foretatt.

3. Konklusjon

Konklusjonen etter dette blir at Nav Klage og anke
skulle ha foretatt en konkret vurdering av om bi-
dragsmottakeren med rimelighet utnyttet sin inn-
tektsevne, og saken var dermed mangelfullt utredet,
da det ikke ble gjort nærmere undersøkelser av bi-
dragspliktiges opplysninger om bidragsmottakerens
inntektsforhold.

Jeg finner derfor grunn til å be Nav Klage og
anke om å foreta en ny behandling av saken. I denne
sammenheng minner jeg om at bidragsmottakeren
ikke har vært part i saken her, og at hun derfor må gis

anledning til å uttale seg ved den fornyede behandlin-
gen. Det presiseres også at jeg med denne anmodnin-
gen ikke har ment å uttale meg om hva resultatet i sa-
ken bør være.

Jeg ber om å bli underrettet om utfallet av den
fornyede behandlingen av saken, ved oversendelse
av kopi av brev til bidragspliktige.»

Fengselsforhold

59.

Oppfølging av besøk i Tromsø fengsel
(Sak 2007/2313)

Ombudsmannen besøkte i februar 2008 Tromsø feng-
sel. På bakgrunn av det som fremkom under besøket
og øvrig informasjon, ble det stilt flere spørsmål til
Kriminalomsorgen region nord om blant annet sa-
miske innsattes rett til å bruke samisk, plassering og
aktivitetstilbud for kvinnelige innsatte og helsetjenes-
ten i fengselet. Det ble også bedt om en redegjørelse
fra Tromsø kommune for helsetilbudet. 

Selv om regionen syntes å være seg situasjonen
bevisst, understreket ombudsmannen viktigheten av
at det ble vurdert aktivt fra kriminalomsorgens side
hvilke ytterligere tiltak som kunne iverksettes for å si-
kre samiske innsattes rett til bruk av samisk og for-
svarlige soningsforhold for kvinnelige innsatte. Om-
budsmannen ga videre uttrykk for at selv om situasjo-
nen i fengselshelsetjenesten syntes å ha stabilisert
seg, måtte kriminalomsorgen og kommunen fortsette
arbeidet for å skape et godt samarbeid, og et best mu-
lig helsetilbud for de innsatte.

Ombudsmannen har senere mottatt en redegjø-
relse fra Kriminalomsorgen region nord vedrørende
problemstillinger knyttet til samisktalende og kvinne-
lige innsatte.

Ombudsmannen besøkte 6. februar 2008 Tromsø
fengsel sammen med to medarbeidere. Under besø-
ket ble det gitt en omvisning i fengselet, og ombuds-
mannen hadde møter med representanter for de inn-
satte, ledelsen i fengselet og helsetjenesten. På bak-
grunn av det som fremkom i møtene og øvrig infor-
masjon, ble det i etterkant av besøket funnet grunn til
å be om en skriftlig redegjørelse fra Kriminalomsor-
gen region nord, som fengselet hører inn under. Re-
gionen ble bedt om å redegjøre for forhold knyttet til
samiske innsattes rett til å bruke samisk, plassering
og aktivitetstilbud for kvinnelige innsatte og helsetje-
nesten i fengselet. Etter at regionens svar var mottatt,
ble det også bedt om en redegjørelse fra Tromsø
kommune for enkelte forhold vedrørende helsetje-
nesten. Spørsmålene som ble stilt til Kriminalomsor-
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gen region nord og Tromsø kommune er nærmere
omtalt nedenfor, sammen med svarene og mine
merknader.

Ved avslutningen av saken uttalte jeg:

«1.1 Samiske innsattes rett til å bruke samisk

Regionen ble i brevet herfra blant annet bedt om å gi
sin vurdering av om samisktalende innsatte i Tromsø
fengsel får oppfylt sin rett etter sameloven til å bruke
samisk språk under opphold i fengselet. Dersom ret-
tighetene ikke oppfylles, ble regionen bedt om å re-
degjøre for hvordan den forholder seg til dette, og
eventuelt hvilke tiltak som er eller vil bli iverksatt for
å rette på forholdene. Det ble også bedt om å få opp-
lyst om fengselet på andre områder foretar noen form
for særskilt tilrettelegging for samiske innsatte, og i
tilfelle på hvilken måte dette skjer.

I svarbrevet opplyste regionen at Tromsø fengsel
på det aktuelle tidspunktet hadde to samisktalende
innsatte. Videre fremgikk det at fengselet hadde én
samisktalende fengselsbetjent med fullført fengsels-
skole og i tillegg en samisktalende vikar som i frem-
tiden ville være aspirant i fengselet. Regionen opp-
lyste at det til en viss grad måtte benyttes ekstern tol-
ketjeneste for å kompensere for manglende kompe-
tanse innen samisk. Det ble opplyst at dette forsinker
prosessene i forhold til de samiske innsatte fordi tolk
ofte må bestilles opp til en uke på forhånd, og at dette
i flere tilfeller kan være uheldig. Regionen opplyste
at fengselet i fremtiden ville fortsette å bruke tolke-
tjeneste i den grad det oppstår situasjoner hvor det er
behov for tolk. 

Videre skrev regionen at dagens situasjon inne-
bærer at det til tider kan være vanskelig for de innsat-
te å få bruke samisk ved telefonering. Det ble imid-
lertid opplyst at det til en viss grad tillates å la den
innsatte snakke med sin familie og sine nærmeste på
samisk selv om man ikke har mulighet til å kontrol-
lere kommunikasjonen i tråd med retningslinjene.
Regionen uttalte deretter: 

«Situasjonen ved Tromsø fengsel er således ikke
tilfredsstillende. Tromsø fengsel har pr. i dag
problemer med å etterleve samelovens bestem-
melser, samtidig som man ivaretar den sikkerhe-
ten som kreves for et lukket fengsel. 

Dette kan i stor grad forklares med at man
ved Tromsø fengsel generelt har problemer med
å få søkere til utlyste stillinger. KRUS er pålagt å
ta inn 3-4 samisktalende søkere hvert år. Dette
kravet viser seg å være vanskelig å oppfylle da
søkermengden varierer. Og det viser seg at selv
om det er innført slike kvoter for samisktalende
ved KRUS har ikke dette medført noen vesentlig
økning av antallet søkere som behersker samisk
til stillinger i Tromsø. Dette skyldes at man ikke
kan garantere at samisktalende fengselsbetjenter
etter endt pliktårstjeneste søker jobb i de to nord-
ligste fylkene. 

Tromsø fengsel har grunnet situasjonen på
eget initiativ besluttet å utdanne fengselsbetjenter
i samisk språk og kultur lokalt. Syv tjenestemenn
deltar for tiden på samisk-kurs. Tromsø fengsel
søker videre å knytte til seg ulike samiske organi-
sasjoner som kan bidra til opplæringen – spesielt
i forhold til kulturforståelse. Vi antar at dette på
sikt vil gjøre fengselet bedre i stand til å etterleve
samelovens regler, uten at det går ut over sikker-
het eller saksbehandlingstid. 

Man er kjent med at fengselshelsetjenesten
har knyttet til seg en samisktalende lege som til-
kalles ved behov. Man vil i den anledning peke
på at det er kommunen som plikter å sørge for at
de innsatte i fengselet tilbys den helsetjeneste de
har krav på, herunder samisktalende lege. Situa-
sjonen ved Tromsø fengsel antas pr. i dag å være
tilfredsstillende i forhold til samisktalende lege
og helsepersonell». 

1.2 Mine merknader

Etter sameloven 12. juni 1987 nr. 56 § 3-4 tredje ledd
gjelder det særskilte regler om bruk av samisk for kri-
minalomsorgens anstalter i de to nordligste fylkene.
Bestemmelsen lyder: 

«§ 3-4 Utvidet rett til bruk av samisk i rettsvese-
net

---
For kriminalomsorgens anstalter i Troms og

Finnmark gjelder i tillegg følgende regler om
bruk av samisk:

1. § 3-5 gjelder tilsvarende for innsatte.
2. Innsatte har rett til å bruke samisk overfor

hverandre og overfor sine pårørende. 
3. Innsatte har rett til å bruke samisk ved munt-

lig rettsmiddelerklæring til fengselsmyndig-
heten.»

Henvisningen til § 3-5 innebærer at innsatte har
en utvidet rett til bruk av samisk i forbindelse med
kontakt med helsepersonell m.v. De forpliktelser det-
te innebærer påhviler i første rekke kommunen der
vedkommende anstalt er lokalisert, men får også be-
tydning i forbindelse med kontakt med spesialisthel-
setjenesten.

De innsattes rett til å bruke samisk under feng-
selsoppholdet er nærmere presisert i Kriminalomsor-
gens retningslinjer til straffegjennomføringsloven
m.v., hvor det blant annet er gitt bestemmelser om
bruk av samisk i forbindelse med besøk til innsatte
(pkt. 3.34) og telefonsamtaler til og fra innsatte (pkt.
3.35). Begge steder understrekes de innsattes rett til å
bruke samisk. Av retningslinjene fremgår det også at
«det forutsettes at disse fengslene har minst en tje-
nestemann som behersker samisk». Dette vil imidler-
tid ikke i seg selv være tilstrekkelig til å oppfylle de
innsattes rettigheter. 

Kriminalomsorgen region nord har opplyst at
Tromsø fengsel har problemer med å oppfylle same-
lovens bestemmelser om innsattes rett til å bruke sa-
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misk. Regionen har også erkjent at situasjonen ikke
er tilfredsstillende. 

Det er problematisk at lovfestede rettigheter på
dette området ikke etterleves. Dette gjelder ikke
minst fordi antallet samisktalende innsatte er lavt, og
det dermed er desto større fare for isolasjon og en
unødvendig tung soningssituasjon for dem dette gjel-
der. Jeg har merket meg at Tromsø fengsel på lokalt
nivå har satt i gang tiltak for å forsøke å bedre situa-
sjonen ved blant annet å gi flere fengselsbetjenter
opplæring i samisk språk og kultur. Dette er et posi-
tivt tiltak, men vil formodentlig først få full effekt på
ganske lang sikt, i alle fall hva gjelder den språklige
delen. Jeg forutsetter derfor at også regionen arbeider
aktivt for å bedre situasjonen, slik at samelovens ret-
tigheter får en realitet for de innsatte. Eventuelle
mangler ved ressurssituasjonen kan vanskelig aksep-
teres som grunnlag for ikke å oppfylle samisktalende
innsattes lovbestemte rettigheter.

Jeg har for øvrig merket meg informasjonen fra
regionen og kommunen om at fengselet har besøk av
en samisktalende lege en gang per uke eller ved be-
hov, og at situasjonen i fengselshelsetjenesten derved
antas å være tilfredsstillende med hensyn til mulighe-
ten for å bruke samisk språk.

Jeg vil fortsette å ha oppmerksomheten rettet mot
samiske innsattes rett til å bruke samisk språk under
opphold i fengselet og i hvilken grad fengselet for øv-
rig tilrettelegger for samiske innsatte. Regionen bes
innen utgangen av 2009 om å gi meg en oppdatert re-
degjørelse for situasjonen med hensyn til disse spørs-
målene og hva som er gjort i tiden etter at svaret hit
ble utarbeidet.

2.1 Kvinnelige innsatte – plassering og aktivitets-
tilbud

Regionen ble i brevet herfra bedt om å redegjøre for
plasseringen av kvinnelige innsatte i Tromsø fengsel,
og om de fysiske og praktiske forholdene disse tilbys
sammenlignet med forholdene for mannlige innsatte.
Det ble også bedt om en redegjørelse for fengselets
aktivitetstilbud for kvinnelige innsatte ut over skole/
opplæring og programvirksomhet, og regionens vur-
dering av aktivitetstilbudet. 

I svaret fra regionen ble det innledningsvis vist til
at Tromsø fengsel i utgangspunktet er bygget og til-
rettelagt for menn, og at det ikke har egen kvinneav-
deling eller spesielt tilrettelagte arbeidsplasser for
kvinner. Regionen uttalte deretter om plasseringen av
kvinnelige innsatte: 

«Antall kvinnelige innsatte varierer meget. I en
tid med fokus på nedbygging av soningskø har
det ikke vært politisk vilje til å omgjøre en feng-
selsavdeling for menn til en avdeling tilrettelagt
og reservert for kvinner. Dette fordi man da risi-

kerer at avdelingen står med flere ledige plasser
over lengre tid».

Regionen opplyste at det i oktober 2007 ble åpnet
en avdeling med fire plasser for kvinner ved avdelin-
gen med lavere sikkerhetsnivå, men at denne avde-
lingen igjen måtte omgjøres til soningsplasser for
menn i mars 2008 ettersom tilgangen på kvinnelige
innsatte var for liten til å fylle plassene. Det ble imid-
lertid pekt på at avdelingen er mulig å gjenopprette
på relativt kort varsel.

Videre het det om plasseringen av de kvinnelige
innsatte: 

«Kvinner som av sikkerhetsmessige grunner må
sone på lukket avdeling blir i dag plassert ved ....
... gir mest oversikt og kontroll over innsattemil-
jøet i forhold til ro, orden og sikkerhet. Rommene
på ... er utstyrt med eget bad. Innsatte i ... har
samme aktivitetstilbud på dagtid som resten av
fengselet.

Det at de kvinnelige innsatte plasseres på ...
innebærer ikke noen begrensning i forhold til å
delta på arbeid og skole. 

De innsatte ved ... har i utgangspunkt samme
fellesskap på avdelingen som andre avdelinger,
men ettersom det til enhver tid er noen som sitter
på restriksjoner vil ikke alle på avdelingen ta del
i fellesskapet til enhver tid. Fellesskap på avde-
lingen er dog slik at det ikke gir noen mulighet
for eget fellesskap for kvinnelige ansatte. 

Kvinner har et ubetinget krav på å kunne sone
under sikre og trygge forhold. Tromsø fengsel
vurderer det slik at dette klarer man best å ivareta
ved at de kvinnelige innsatte plasseres på ...».

Om aktivitetstilbudet uttalte regionen at kvinne-
lige innsatte gis samme tilbud og mulighet som andre
domssonere til å delta på skole og arbeid. Det ble
opplyst at innsatte i tillegg til skole kan arbeidsplas-
seres ved vaskeri, kjøkken, verksteder, utearealer og
renhold. Videre viste regionen til at kvinner som ikke
ønsker å ta imot arbeid på fengselets ordinære ar-
beidsplasser, kan aktiviseres ved strikking i avdelin-
gen og i sine rom. For øvrig uttalte regionen: 

«Kriminalomsorgen region nord erkjenner at det
ikke er optimale soningsforhold for kvinnelige
innsatte ved Tromsø fengsel, og det er noe vi med
jevne mellomrom drøfter med fengselets ledelse
og som vi følger nøye med på. Tromsø fengsel er
et relativt lite fengsel, med lite ressurser og med
varierende antall kvinnelige innsatte, alt dette
medfører at det byr på særlige utfordringer å leg-
ge til rette for kvinnelige innsatte». 

Det ble også vist til at kvinnelige innsatte med
lengre dommer regelmessig søkes overført til Bred-
tveit fengsel, forvarings- og sikringsanstalt for å kun-
ne motta et bedre soningstilbud, men at hensynet til
nærhet til familie og nærmiljø medfører at noen inn-
satte kvinner velger å sone lengre dommer ved Trom-
sø fengsel.
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2.2 Mine merknader

Regionen har opplyst at kvinnelige innsatte plasseres
på ..., og redegjort for årsaken til denne løsningen.
Det fremgår av redegjørelsen at de kvinnelige innsat-
te har samme aktivitetstilbud på dagtid som øvrige
innsatte og «i utgangspunktet» samme fellesskap
som andre avdelinger. Samtidig har jeg fra flere hold,
blant annet i samtalen jeg hadde med representanter
for de innsatte under besøket i fengselet, fått informa-
sjon om at plasseringen på ... oppfattes som en mer
belastende soning av de som berøres. Jeg har ikke
grunnlag for å foreta en nærmere vurdering av dette.
Ettersom regionen erkjenner at soningsforholdene
for kvinner i Tromsø fengsel ikke er «optimale», og
at kvinnelige innsatte med lengre dommer regelmes-
sig søkes overført til Bredtveit fengsel, synes det
imidlertid som om det er rom for forbedring av for-
holdene for kvinnelige innsatte i fengselet.

Regionen har pekt på at prioritering av plass til
kvinnelige innsatte er et politisk spørsmål, som har
sammenheng med ønsket om flere soningsplasser for
menn med sikte på å redusere soningskøen. I lys av
den reduksjonen som har vært i soningskøen de sene-
re årene antas sistnevnte i dag å ha noe mindre aktu-
alitet. Jeg vil imidlertid uansett vise til bestemmelsen
i straffegjennomføringsloven 18. mai 2001 nr. 21 §
11 om «Innsettelse i fengsel», hvor det i første ledd
annet punktum heter følgende:

«Domfelte bør så langt det er praktisk mulig og
formålstjenlig settes inn i nærheten av hjemste-
det».

Selv om det også er en rekke andre hensyn som
vil måtte tillegges betydning når soningssted beslut-
tes, må prinsippet om nærhet til hjemstedet tas hen-
syn til også for kvinnelige innsatte. Prinsippet kan
ikke uten videre settes til side med det formål å skaffe
nye soningsplasser for menn. Etter mitt syn er dette
et særlig relevant spørsmål i forhold til Tromsø feng-
sel fordi den geografiske avstanden til for eksempel
Bredtveit fengsel er svært stor for innsatte som har
sin familie og sitt nærmiljø i Nord-Norge.

Jeg har merket meg at regionens opplysninger
om at situasjonen følges nøye, og at temaet jevnlig
tas opp med fengselet. Gjennom kontakt med tilsyns-
rådet har jeg også forstått at tilsynsrådet er opptatt av
kvinnenes soningssituasjon. Den informasjonen jeg
har mottatt synes absolutt å gi grunn til å være særlig
oppmerksom på disse forholdene, og til å foreta grun-
dige vurderinger av om tiltak kan settes i verk for å
kompensere for de ulempene det innebærer at fengse-
let ikke er spesielt tilrettelagt for kvinnelige innsatte,
verken med tanke på de fysiske forholdene eller akti-
vitetstilbudet. Regionen bes også på dette punkt om å
gi meg en oppdatert redegjørelse innen utgangen av

inneværende år for utviklingen etter mitt besøk og re-
gionens svar hit.

3.1 Helsetjenesten i fengselet

Under besøket i Tromsø fengsel ga en representant
for allmennlegetjenesten i Tromsø kommune en ori-
entering om helsetilbudet i fengselet og fengselsle-
delsen ga uttrykk for at fengselet var fornøyd med
helsetilbudet. I etterkant av besøket fikk mitt kontor
opplysninger om at det forelå alvorlige samarbeids-
problemer mellom fengselsledelsen og ansatte ved
helsetjenesten i fengselet. Opplysninger om samar-
beidsproblemene, som kom på spissen omkring tids-
punktet for mitt besøk, kom også til uttrykk i flere
oppslag i media. Mitt kontor fikk blant annet opplys-
ninger om at fengselet i perioder ikke skulle ha hatt
legedekning ut over øyeblikkelig hjelp, og at det av
ulike årsaker også manglet sykepleiere. Et oppslag i
Bladet Tromsø 6. mai 2008 tydet på at helsetilbudet i
fengselet på det daværende tidspunkt var sterkt redu-
sert.

Regionen ble på denne bakgrunn bedt om å rede-
gjøre nærmere for hvordan den oppståtte situasjonen
hadde påvirket helsetilbudet til de innsatte. Det ble
også bedt om en redegjørelse for hva som var og ville
bli gjort fra kriminalomsorgens side for å sikre de
innsatte tilfredsstillende helsetjenester. 

I svaret hit opplyste regionen innledningsvis at
det i lengre tid hadde vært samarbeidsproblemer mel-
lom ledelsen ved Tromsø fengsel og enkelte av de an-
satte ved fengselshelsetjenesten. Ifølge regionen had-
de det blant annet oppstått en konflikt om myndighe-
ten til å overføre innsatte til institusjoner i medhold
av straffegjennomføringsloven §§ 12 og 13, særlig i
forhold til psykiatrien. Regionen redegjorde deretter
nærmere for samarbeidsproblemene, og hva som var
gjort av regionen, fengselet og kommunen for å for-
søke å bedre situasjonen. 

Videre ble det opplyst at helseavdelingen, etter
fengselsledelsens syn, fremstod som adekvat beman-
net med to leger og fire sykepleiere. Det fremgikk
også at fengselet hadde inntrykk av at de innsatte var
fornøyde med de helsetjenestene som ble gitt og at
helsetilbudet som en helhet var forsvarlig. Regionen
fremhevet at ledelsen ved fengselet generelt ga inn-
trykk av å være tilfreds med innsatsen til fengselshel-
setjenesten. 

Deretter uttalte regionen: 

«Det synes ikke å være noen mangel på helsetje-
nestene for de innsatte, til tross for oppslag om at
det skal være en krise o.l. Det er klart at de nye
legene og sykepleierne vil ha behov for en viss
innkjøringsperiode – det vil nødvendigvis ta noe
tid å bli kjent med nye pasienter og med de spesi-
elle reglene som gjelder for opptreden i fengse-
let».
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Det fremgikk også av svaret at kriminalomsorgen
ikke kjente seg igjen i den beskrivelsen av helsetje-
nesten som var gitt i brevet herfra. Videre het det: 

«Kriminalomsorgen vil poengtere at de innsatte
hele tiden har fått et forsvarlig og adekvat helse-
tilbud. Det har kontinuerlig vært leger tilknyttet
fengselshelsetjenesten». 

Etter dette ble det i brev 3. juli 2008 tatt kontakt
med Tromsø kommune, som administrativ og faglig
ansvarlig myndighet for helsetjenesten. Kommunen
ble innledningsvis bedt om å redegjøre for helsetilbu-
det slik det var på tidspunktet for mitt besøk. Videre
ble det bedt om å få redegjort for hvilke konsekven-
ser samarbeidsproblemene mellom fengselshelsetje-
nesten og fengselsledelsen hadde hatt for helsetilbu-
det til de innsatte, og for hva som var gjort og even-
tuelt ville bli gjort fra kommunens side for å sikre de
innsatte tilfredsstillende helsetjenester. Det ble også
bedt om en oversikt over og vurdering av helsetjenes-
ten slik den var på spørsmålstidspunktet, herunder
antall helsepersonellstillinger ved fengselet og hvor-
dan disse var besatt. Kommunen ble til slutt bedt om
å gi sitt syn på om helsetilbudet ble ansett som til-
fredsstillende. 

Kommunen opplyste i sitt svar at helsetjenesten
på tidspunktet for mitt besøk i fengselet var fullt be-
mannet med alle fast ansatte leger og sykepleiere. I
tillegg hadde enkelte av de ansatte økte stillinger i
forbindelse med et pågående kvalitetsutviklingspro-
sjekt. Om den aktuelle bemanningssituasjonen het
det videre: 

«Helsetjenestens fast ansatt personale er 3 x 100
% sykepleiere/spesialsykepleiere, 2 x 20 % lege,
40 % fysioterapeut og 1 x 100 % sosionom i pro-
sjektstilling. Videre har helsetjenesten en
samisktalende lege en gang pr uke eller ved be-
hov». 

I forhold til konsekvensene av samarbeidsproble-
mene for fengselshelsetjenesten viste kommunen til
at problemene i all hovedsak hadde vært mellom le-
delsen i fengselet og ansatte i helsetjenesten. Samar-
beidet mellom de ansatte i helsetjenesten og fengsels-
betjentene ble av kommunen beskrevet som rimelig
godt. Ifølge kommunen hadde helsetilbudet til de
innsatte ikke blitt nevneverdig skadelidende av sam-
arbeidsproblemene.

Om utviklingen i bemanningssituasjonen skrev
kommunen videre: 

«I mars ble en av fengselslegene, som på dette
tidspunktet var i permisjon fra legestillingen men
jobbet i kvalitetsutviklingsprosjektet, utestengt
fra fengselet. Som en direkte årsak av dette sa en
av legene i 20 % stilling opp i april/mai. En fast
sykepleier i deltidsstilling samt en midlertidig
ansatt sykepleier sa også opp sine stillinger, den

ene av disse trolig pga problemene nevnt over.
Utover våren 2008 ble to sykepleiere sykemeldt
av årsaker som ikke dreide seg om samarbeids-
problemene med fengselsledelsen. 

Da avdelingsleder for helsetjenesten fikk
permisjon i mai ble det straks ansatt vikar i denne
stillingen. Videre ble det satt inn sykepleiervika-
rer fra Legevakta i Tromsø som sammen med sy-
kepleiere fra vikarbyrå dekket alle dagene gjen-
nom hele sommeren. 

Som vikar for fengselslegen som hadde sagt
opp sin stilling, ble overlege for sosialmedisin
satt inn. I tillegg ble det tilsatt lege som ferievikar
gjennom hele sommeren. Fra medio august ble
det igjen tilsatt 2 x 20 % leger i helsetjenesten.
Det er også tilsatt en sykepleier i fast stilling og
en i sykevikariat. 

På grunn av at det faste personalet av ulike
årsaker ikke var tilstede ved helsetjenesten ble
det pågående kvalitetsutviklingsprosjektet lagt
på is. Det skal søkes om overføring av ubrukte
midler fra 2008 til 2009 slik at man kan fortsette
arbeidet med dette til neste år. For å ha mulighet
til å håndtere uenighet og motstridende interesser
mellom helsetjenesten og Tromsø fengsel, har
det blitt utarbeidet et forslag til felles samarbeids-
avtale. Denne er nå på høring i Tromsø fengsel.
Avtalen er en overordnet avtale som skal beskri-
ve hvordan man tenker å løse uenighet, hvilke
fora man skal ha for samarbeid og hvem som skal
møte i de ulike fora.

Videre tenker man å avvikle felles undervis-
ningsdager for de ansatte i helsetjenesten og de
ansatte i fengselet. Her skal det tas opp ulike tema
som er av interesse for begge parter og som kan
bidra til å belyse forventningene til hverandre.» 

Avslutningsvis skrev kommunen: 

«Helsetjenesten er i dag stabil, alle stillinger er
besatt og iflg. kommuneoverlegen ytes det et for-
svarlig helsetilbud til de innsatte i Tromsø feng-
sel». 

3.2 Mine merknader

Mine undersøkelser har vært knyttet til de innsattes
situasjon og helsetilbudet de mottar. Konflikten mel-
lom helsetjenesten/ansatt helsepersonell og feng-
selsledelsen som sådan har det ikke vært naturlig for
meg å gå inn på i denne sammenhengen, selv om jeg
har merket meg at situasjonen til tider synes å ha vært
tilspisset. Den foreliggende saken gir heller ikke
grunn til å gå inn på en del av de mer prinsipielle
spørsmålene vedrørende forholdet mellom helsetje-
nesten i fengslene og kriminalomsorgen, som har
kommet opp på mer generelt grunnlag i kjølvannet av
blant annet den konflikten som har vært i Tromsø
fengsel.

På bakgrunn av de redegjørelsene jeg har fått fra
Kriminalomsorgen region nord og Tromsø kommu-
ne, har jeg ikke grunnlag for å konkludere med at hel-
setjenestetilbudet til de innsatte har vært uforsvarlig.
Det synes som om de ansvarlige, i første rekke kom-
munen, fortløpende har forsøkt å finne løsninger et-
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tersom bemanningssituasjonen i fengselet har utvi-
klet seg og det har oppstått behov for å bringe inn nytt
personale.

Jeg har imidlertid grunn til å tro at konflikten
ikke har vært uten betydning for de innsatte, og det
kan i denne forbindelse vises til at jeg mottok flere
klager på helsetilbudet i Tromsø fengsel i løpet av
2008. Klagene har ikke gitt grunn til nærmere under-
søkelser, blant annet på grunn av de undersøkelsene
jeg har gjort i denne saken, men det er nok ikke tvil-
somt at det i alle fall har funnet sted en midlertidig
svekkelse av helsetjenesten som følge av den store
utskiftingen av personellet, med påfølgende tap av
opparbeidet kompetanse. At nytt personale vil ha be-
hov for innkjøring er noe regionen også er inne på i
svaret hit. Jeg har imidlertid ikke holdepunkter for at
helsetilbudet har falt under et akseptabelt nivå, og må
legge til grunn kommuneoverlegens vurdering om at
det ytes et forsvarlig tilbud til de innsatte. Det forut-
settes at dette også har vært tilfellet i tiden etter kom-
munens svar hit. 

Selv om helsetjenesten i første rekke er et kom-
munalt ansvar, har kriminalomsorgen et overordnet
ansvar for å legge forholdene til rette slik at de inn-
satte får de tjenestene de har krav på. En del av dette
ansvaret vil bestå i å sørge for et godt samarbeid med
helsetjenesten. Jeg har merket meg Tromsø kommu-
nes redegjørelse for at det er blitt utarbeidet et forslag
til en felles samarbeidsavtale for å håndtere uenighet
og motstridende interesser mellom helsetjenesten og
fengselet. Dette synes som et fornuftig tiltak. Jeg ber
kommunen om å oversende et eksemplar av den en-
delige avtalen, og å gi meg en orientering om frem-
driften og det eventuelle utfallet av de øvrige tiltake-
ne som ble skissert i kommunens brev. 

4. Oppsummering

Undersøkelsene i etterkant av besøket i Tromsø feng-
sel har vist at det på flere områder er potensial for for-
bedring av soningsforholdene. Regionen synes å
være seg situasjonen bevisst. Jeg vil likevel under-
streke viktigheten av at kriminalomsorgen aktivt vur-
derer hvilke ytterligere tiltak som kan iverksettes når
det gjelder samiske innsattes rett til bruk av samisk
og soningsforholdene for kvinnelige innsatte. I denne
forbindelse minner jeg om de redegjørelsene som jeg
ovenfor har bedt om å få oversendt.

Selv om situasjonen i helsetjenesten nå synes å ha
stabilisert seg, må kriminalomsorgen og kommunen
fortsette arbeidet for å skape et godt samarbeid, og et
best mulig tjenestetilbud for de innsatte.

Kriminalomsorgen region nord ga i nytt brev til
ombudsmannen uttrykk for at den var tilfreds med
hvordan Tromsø fengsel løser utfordringene knyttet
til samisktalende og kvinnelige innsatte. Det ble i

denne forbindelse vist til en vedlagt redegjørelse fra
Tromsø fengsel.

Når det gjaldt samiske innsatte fremgikk det av
redegjørelsen at det for tiden var én fast ansatt feng-
selsbetjent og tre «ekstrabetjenter» som behersket sa-
misk språk. Videre ble det opplyst at «Tromsø feng-
sel ønsker fortsatt å tilsette flere faste tjenestemenn
med samisk kulturbakgrunn og språk». Fengselet vis-
te også til at tre ansatte nylig hadde gjennomført en
studietur til Finnmark med det formål å tilegne seg
kunnskap innenfor samisk kulturbakgrunn og språk.
Avslutningsvis uttalte fengselet:

«Tromsø fengsel har fortsatt utfordringer med å
etterkomme de særskilte reglene som er oss på-
lagt. Den største effekten ligger så langt i kunn-
skap om rettigheter og lokalt fokus. Vi vil tilstre-
be oss å finne forsvarlige og gjennomførbare løs-
ninger som kan ivareta innsattes rett til å benytte
samisk. Dette i henhold til samelovens § 3-4.»

I forhold til kvinnelige innsatte bemerket Krimi-
nalomsorgen region nord at det var nedsatt en intern
arbeidsgruppe for å se på «forholdene for kvinnelige
innsatte i vår region under ett, og se på mulighetene
for varige løsninger».

Tromsø fengsel opplyste for øvrig i sin redegjø-
relse at det «er etablert kvinneavdeling av mer per-
manent karakter på avdeling med lavere sikkerhets-
nivå». Det ble opplyst at denne avdelingen har fire
fengselsplasser og at fengselet «planlegger virksom-
heten videre med fortsatt drift av kvinneavdeling i
avdeling med lavere sikkerhetsnivå». Fengselet viste
blant annet til at «dette [gir] en signifikant forbedring
av de muligheter som kan tilbys våre kvinnelige an-
satte».

Fengselet opplyste for øvrig at det ikke var fore-
tatt noen organisatoriske endringer på lukket avde-
ling. Det var for tiden ingen kvinnelige innsatte der,
men det ble opplyst at kvinner av sikkerhetsmessige
årsaker fortsatt ville kunne bli plassert der. Samtidig
uttalte imidlertid fengselet at «[e]n vil så langt det er
sikkerhetsmessig forsvarlig søke å overføre kvinner
til avdeling med lavere sikkerhetsnivå».

60.
Behandlingen av søknad om permisjon fra fengsel 

i forbindelse med begravelse
(Sak 2007/1256)

Saken gjaldt et fengsels saksbehandlingstid ved be-
handlingen av en søknad om velferdspermisjon for å
delta i en begravelse. Sentralt i saken sto også den
måten den innsatte og hans pårørende opplevde å bli
møtt på av fengselets ledelse og øvrige ansatte i for-
bindelse med dødsfallet og permisjonssaken.

Ombudsmannen kritiserte fengselet for ikke å ha
gitt permisjonssøknaden tilstrekkelig prioritet, slik at
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muligheten til å få saken klagebehandlet før begra-
velsen ikke ble godt nok ivaretatt. Saksbehandlingen
i fengselet tok altfor lang tid. Det ble påpekt at det
ved behandlingen av permisjonssøknader i forbindel-
se med dødsfall hos personer som står den innsatte
nær, er spesielt viktig at kriminalomsorgen er opp-
merksom på at soningssituasjonen er spesiell og ofte
meget belastende for både innsatte og pårørende. De
må derfor behandles med tilbørlig respekt og en pro-
fesjonell holdning.

Under soning av en dom på 120 dager ved et fengsel
med lavere sikkerhetsnivå, søkte A om velferdsper-
misjon for å delta i begravelsen til en nær venninne
og tidligere samboer. Venninnens død kom brått og
uventet. Begravelsen skulle finne sted tirsdag 3. juli
2007 kl. 13 på et sted som lå litt over 2 timers reise
fra fengselet.

A leverte formell permisjonssøknad til fengselet
om ettermiddagen onsdag 27. juni 2007. Søknaden
gjaldt permisjon i perioden 3. til 7. juli 2007. Permi-
sjonssøknaden ble avslått av fengselet mandag 2. juli
2007, dagen før begravelsen skulle finne sted.

A ble orientert om avslaget mandag ettermiddag
etter kl. 15.00 og påklaget vedtaket samme dag.
Fengselet behandlet klagen om morgenen tirsdag 3.
juli 2007 og opprettholdt avslaget. Saken ble deretter
oversendt regionalt nivå i kriminalomsorgen per tele-
faks for klagebehandling. Etter kort tid ble søknaden
delvis innvilget av regionen og A ble innvilget per-
misjon, men bare for 3. juli 2007. Etter å ha blitt in-
formert om vedtaket, reiste A umiddelbart fra fengse-
let og kom til begravelsen 25 minutter etter at den
hadde startet.

As far klaget på sønnens vegne til ombudsman-
nen i brev 20. juli 2007. Klagen gjaldt både fengse-
lets saksbehandlingstid og den holdningen både han
og sønnen følte at de ble møtt med fra fengselets side
i forbindelse med behandlingen av permisjonssaken.

Faren viste til at A ble kjent med dødsfallet man-
dag 25. juni 2007 gjennom ham selv, og at fengselet
ble orientert samme dag i forbindelse med at han øn-
sket å komme til fengselet for å overbringe dødsbud-
skapet personlig til sønnen. Han beskrev også hvor-
dan sønnen, som i utgangspunktet opplevde hele so-
ningssituasjonen som svært tyngende i seg selv, tok
dødsbudskapet svært tungt og at det var av stor be-
tydning for ham å få delta i begravelsen. Det frem-
gikk videre at fengselet ble orientert om begravelses-
datoen av soknepresten i telefaks onsdag 27. juni
2007, samme dag som tidspunktet ble fastsatt, og at
det i telefaksen, som synes å ha blitt sendt ca. kl.
12.00 om formiddagen, bl.a. het at det i anledning be-
gravelsen «søkes om permisjon for A». Faren viste
også til at etter at sønnen hadde levert en formell per-
misjonssøknad om ettermiddagen onsdag 27. juni

2007, hørte han ingen ting om saken før han like før
kl 16.00 mandag 2. juli 2007 fikk avslag på søkna-
den. Begravelsen skulle da finne sted neste dag kl.
13.00.

Under henvisning til sin telefonkontakt med le-
delsen og andre ansatte i fengselet anførte faren at
han opplevde deres holdning som avvisende og arro-
gant, og at det ble vist liten innsikt i hvor vanskelig
situasjonen var for sønnen. Avslutningsvis skrev han: 

«Sett fra vår side er behandlingen av As permi-
sjonssøknad preget av ren umenneskelighet fra
begynnelse til slutt. Søknaden om permisjon ble
levert inn straks vi visste datoen for begravelsen,
men fengselet ventet likevel til siste slutt med å gi
ham det negative svaret. Jeg kan ikke se hvorfor
det skulle ta så lang tid å behandle denne saken,
annet enn at det bevisst er blitt spekulert i at han
skulle fratas en reell klagemulighet. Til og med
klagesaken treneres helt til det er nesten umulig å
rekke begravelsen. De som står bak en slik be-
handling kan etter min mening ikke ha innsikt i
vanlige menneskers følelser og reaksjoner, og for
A ble det opplevd som ren tortur. Han er blitt på-
ført en betydelig merbelastning av fengselet, i en
situasjon der han trenger hjelp for å bygges opp
og bli sterk når han snart skal tilbake til det nor-
male samfunnet der det blant annet venter en fast
jobb som han har fått permisjon fra.

---
A hadde aldri fått mulighet til å delta i begra-

velsen uten massiv hjelp fra undertegnede. Sam-
tidig ble den roen vi skulle ønske han kunne hatt
for å bearbeide denne tragiske hendelsen og selve
begravelsen helt ødelagt. Fengselet holdt igjen
sine avgjørelser helt til siste slutt, og det er kun vi
som kjenner ham som vet hvilken enorm belast-
ning dette påførte ham. Sett i forhold til intensjo-
nene om å lette på soningsforholdene for unge
som skal sone for første gang … oppleves dette
som lite tilpasset tiden vi lever i. Behandlingen
oppleves også som svært lite konstruktiv for en
ung mann som aller mest ønsker seg styrke for å
komme videre i livet.»

Etter å ha innhentet og gjennomgått sakens doku-
menter, ble det funnet grunn til å undersøke saken
nærmere. I brev 30. november 2007 ble vedkommen-
de kriminalomsorgsregion bedt om å redegjøre for
fengselets saksbehandlingstid forut for førsteinstans-
vedtaket og i klageomgangen. Regionen ble i denne
forbindelse bedt om å kommentere hensynet til å si-
kre den innsatte en reell mulighet til å få klagen be-
handlet før begravelsen skulle finne sted. Det ble stilt
spørsmål om saksbehandlingstiden etter regionens
syn var akseptabel.

Regionen ble videre bedt om å redegjøre for
hvordan behandlingen av permisjonssøknader som
gjelder bestemte anledninger/tidspunkt generelt føl-
ges opp av fengslene og regionen for å sikre at søk-
nadene i størst mulig grad blir behandlet, og eventu-
elt klagebehandlet, før det omsøkte permisjonstids-
punktet. Det ble også bedt om en kommentar til be-
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skrivelsen i klagen av den holdningen A og hans far
opplevde å bli møtt med i fengselet.

Avslutningsvis ble det vist til at regionen vurder-
te vilkårene for velferdspermisjon noe annerledes
enn fengselet, og det ble stilt spørsmål om dette var
fulgt opp på annen måte enn gjennom den veilednin-
gen som ligger i klagevedtaket.

I regionens svar fremgikk det at saken hadde vært
forelagt fengselet for uttalelse, og kopi av uttalelsen
derfra fulgte vedlagt. I forhold til fengselets saksbe-
handlingstid viste regionen til at permisjonssøknaden
ble levert om ettermiddagen onsdag 27. juni 2007,
journalført torsdag 28. juni 2007 og behandlet av
fengselet mandag 2. juli 2007. Fengselet begrunnet
behandlingstiden med at det i denne perioden var et
høyt antall innsatte samtidig som bemanningen var
sterkt redusert på grunn av ferieavvikling. Fra feng-
selets side ble det videre gitt uttrykk for at behandlin-
gen av søknaden ikke ble trenert og at den ble be-
handlet så fort det lot seg gjøre.

I forhold til saksbehandlingen i klageomgangen
viste regionen til at A påklaget vedtaket samme dag
som han mottok det, og at fengselet behandlet klagen
dagen etter, som var samme dag som begravelsen
skulle finne sted. Regiondirektøren mottok klagen
via telefaks, behandlet den umiddelbart og ga fengse-
let beskjed om at det var gitt delvis medhold i klagen,
slik at innsatte kunne dra i begravelsen. I regionens
svar het det videre:

«Det er beklagelig at innsatte og hans far synes at
saksbehandlingstiden ble for lang i foreliggende
sak. Regiondirektøren har likevel forståelse for at
fengselet i perioder med ferieavvikling vil kunne
ha lenger saksbehandlingstid. Regiondirektøren
har i dag fått opplyst av fungerende fengselsleder
at søknader om permisjon i forbindelse med be-
gravelser eller andre presserende saker, blir prio-
ritert. De blir avgjort enten skriftlig, eller hvis
nødvendig muntlig. I forbindelse med søknaden
fra A opplyste daværende fungerende fengselsle-
der, at han vurderte søknaden slik at det ikke
forelå velferdsgrunnlag, og at saken av den grunn
ikke ble prioritert umiddelbart. A skal også munt-
lig ha fått beskjed fredag 29.06.07 om at søkna-
den sannsynligvis ikke ble innvilget.

Regiondirektøren er av den oppfatning av
saken burde vært avgjort fredag 29.06.07, uav-
hengig av om søknaden skulle innvilges eller av-
slås. I og med at det var like før helg og at begra-
velsen skulle skje påfølgende tirsdag, burde inn-
satte fått endelig avslag fredag, slik at han hadde
reell klagemulighet på vedtaket. 

Vanligvis vil ikke behandlingen av permi-
sjonssøknader medføre problemer, fordi innsatte
stort sett er kjent med grunnlaget for søknaden i
god tid. Ved avslag i saker hvor det er kort tid til
begivenheten skal skje, kontakter vanligvis feng-
selet regionen pr telefon og ber om at saken prio-
riteres på grunn av tidsfristen. Saken blir over-
sendt på faks, og saken blir klagebehandlet umid-
delbart så sant det lar seg gjøre. I saker ved ufor-
utsette begivenheter, som den foreliggende, hvor

permisjonstidspunktet ikke kan fastsettes lang tid
i forveien, er regiondirektøren av den oppfatning
at … fengsel strekker seg langt for å få behandlet
slike søknader, særlig med tanke på at innsatte
skal ha en reell klagemulighet.

Regiondirektøren beklager at innsatte og
hans far føler de er møtt med en umenneskelig
holdning fra ansatte ved … fengsel i forbindelse
med permisjonssaken. Ansatte i kriminalomsor-
gen tilstreber å opptre profesjonelt i sitt arbeid
både overfor innsatte og også overfor pårørende.
I dette ligger også å vise medmenneskelighet i
slike tilfeller som det foreliggende».

Regionens svar ble oversendt As far, som kom
med merknader og tilbakeviste opplysningen om at A
fikk muntlig beskjed fredag ettermiddag om at per-
misjonen sannsynligvis ikke ville bli innvilget. Vide-
re skrev han bl.a.:

«Det står i Kriminalomsorgens svar at faks med
klagen ble oversendt Kriminalomsorgen umid-
delbart. Dette skjedde etter at jeg om morgenen
og formiddagen samme dag som begravelsen
skulle finne sted hadde tatt kontakt med ansvarlig
for behandlingen av søknaden for å få frem et
svar. Dette er beskrevet tidligere, men da svaret
kommer er tiden i ferd med å renne ut. Jeg ringte
derfor umiddelbart til Kriminalomsorgen for å
spørre hva vi kunne gjøre. Jeg fikk der opplyst at
fengselet umiddelbart måtte sende klagen per
faks til dem. Deretter tok jeg kontakt med fengse-
let og ba dem om å gjøre dette. Før denne telefo-
nen fra meg hadde de ikke sendt over klagen,
men i svaret fra Kriminalomsorgen kan det se ut
til at dette skjedde etter fengselets egen vilje og
umiddelbart. Dette er feil.»

Regionen kom deretter med en presisering knyt-
tet til regionens klagebehandling, og opplyste for øv-
rig at fengselet ikke hadde ytterligere merknader til
saken.

Ved avslutningen av saken uttalte jeg:

«1. Fengselets saksbehandlingstid m.v.

Det tok om lag fem dager, hvorav tre hele arbeidsda-
ger, fra permisjonssøknaden ble innlevert onsdag 27.
juni 2007 til den ble avgjort av fengselet mandag 2.
juli 2007, dagen før begravelsen skulle finne sted. En
så vidt lang saksbehandlingstid, og vedtaksfatting i
førsteinstans rett før den aktuelle begivenhet, kan
ikke under noen omstendighet aksepteres i et tilfelle
som det foreliggende. Søknaden gjaldt en begravelse
kort frem i tid og var fremsatt så snart begravelses-
tidspunktet var på det rene. Fengselet burde da ha gitt
saken høyere prioritet og behandlet den hurtigere for
å sikre den innsatte en reell mulighet til å få saken
klagebehandlet før det omsøkte permisjonstidspunk-
tet. Det var for øvrig tale om en forholdsvis oversikt-
lig sak og det er vanskelig å se at den skulle kreve
særlig stor arbeidsinnsats fra fengselets side. Avsla-
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get som sådan synes å ha kommet til uttrykk gjennom
avkryssing på søknadsskjemaet, der det også er gjort
et par korte notater. Selv om høy aktivitet og ferieav-
vikling kan medføre høyere arbeidsbelastning og len-
gre saksbehandlingstider i perioder, må fengselet ha
rutiner som sørger for at søknader som gjelder sær-
skilte begivenheter, som for eksempel en begravelse,
blir prioritert.

Regionen skriver at daværende fungerende feng-
selsleder har gitt uttrykk for at saken ikke ble priori-
tert for avgjørelse umiddelbart fordi han vurderte
søknaden slik at det ikke forelå velferdsgrunnlag.
Denne begrunnelsen er lite tilfredsstillende. Saken
viser tvert imot at det er av stor betydning at det raskt
treffes vedtak i førsteinstans for å sikre muligheten til
klagebehandling, som jo kan resultere i et for klage-
ren positivt utfall.

Kriminalomsorgen region … har gitt uttrykk for
at saken burde ha vært avgjort allerede fredag 29. juni
2007. Dette kunne ha vært akseptabelt, forutsatt at
klageren hadde blitt gjort kjent med vedtaket så vidt
tidlig på dagen at han hadde hatt mulighet til å påkla-
ge avslaget samme dag.

Saksbehandlingen etter at saken ble mottatt av re-
gionen synes å ha vært adekvat, og gir ikke grunn til
ytterligere merknader.

Jeg har merket meg den redegjørelsen som er gitt
for hvordan fengselet og regionen generelt følger opp
permisjonssøknader som gjelder bestemte anlednin-
ger/tidspunkt for i størst mulig grad å sikre at de blir
avgjort og eventuelt også klagebehandlet før det om-
søkte tidspunktet. Redegjørelsen gir ikke grunn til
særskilte merknader fra min side.

2. Fengselets behandling av den innsatte og hans far

Innsatte og pårørende har krav på å bli behandlet med
tilbørlig respekt og en profesjonell holdning fra de
ansatte i kriminalomsorgen. Det er viktig at de ansat-
te har et bevisst forhold til at soningssituasjonen er
spesiell og ofte meget belastende for både innsatte og
pårørende. Særlig vil dette kunne være tilfelle for
unge lovbrytere som ikke tidligere har sonet. Det er
spesielt viktig å være oppmerksom på dette ved be-
handlingen av søknader om permisjon eller fremstil-
ling i forbindelse med dødsfall hos personer som står
den innsatte nær.

Det kommer klart til uttrykk i klagen at den inn-
satte og hans far er svært berørt av og opprørt over
måten de opplevde å bli møtt på av fengselets ledelse
og øvrige ansatte i forbindelse med dødsfallet og per-
misjonssaken. Jeg har ikke tilstrekkelig grunnlag for
å vurdere og uttale meg om de konkrete hendelsene
det er vist til i klagen, men jeg forutsetter at regionen
og fengselet uansett tar slike tilbakemeldinger alvor-
lig og vurderer om det er behov for tiltak for å hindre
at andre får slike opplevelser i lignende situasjoner.

Regionen har i svaret hit beklaget at den innsatte og
hans far har opplevd situasjonen slik de har. Bekla-
gelsen synes å være fornuftig.

3. Vurderingen av permisjonssøknaden – kravet til 
velferdsgrunner

Kriminalomsorgens vurdering av permisjonssøkna-
den har ikke direkte vært en del av undersøkelsen
herfra. Ettersom klagebehandlingen viste at regionen
vurderte spørsmålet om vilkårene for velferdspermi-
sjon i straffegjennomføringsloven 18. mai 2001 nr.
21 § 33 på en noe annen måte enn fengselet, og feng-
selets avslag ble delvis omgjort, ble likevel regionen
bedt om å redegjøre for om det var foretatt noe opp-
følgnings- og veiledningsarbeid overfor fengselet i
etterkant av avgjørelsen. Regionen har opplyst at
fungerende fengselsleder ble orientert pr. telefon om
utfallet av klagebehandlingen og også om begrunnel-
sen for at søknaden ble ansett å oppfylle kravet til
velferdsgrunn. Videre er det vist til at regionen i for-
bindelse med en forvaltningsinspeksjon i fengselet i
november 2007 gjennomgikk 20 avgjorte søknader
om velferdspermisjon med fengselets representanter.
Både innvilgede og avslåtte søknader ble gjennom-
gått. Jeg har merket meg opplysningene i regionens
redegjørelse om at regionen etter gjennomgangen
ikke hadde merknader til fengselets vurdering av vel-
ferdsgrunnlagene i noen av de gjennomgåtte sakene.

Ut over disse merknadene finner jeg å kunne la
saken bero med de redegjørelsene og beklagelsene
som regionen har kommet med.»

61.

Det offentliges ansvar for mattilbudet til frihets-
berøvede ved fremstilling til rettsmøter

(Sak 2008/309)

Saken gjaldt ansvaret for, og rutinene rundt, mattil-
budet til frihetsberøvede personer som fremstilles til
rettsmøter. Bakgrunnen for saken var en henvendelse
fra Advokatforeningen Oslo krets. 

Ombudsmannen konstaterte at ansvaret for frem-
stiltes velferd, herunder tilgang til nødvendig mat un-
der rettsmøter, ligger hos det offentlige og ikke hos
den enkeltes advokat. Det ble pekt på at opplevelse av
sult under rettsmøter kan utgjøre et rettssikkerhets-
problem. Departementets redegjørelse for gjeldende
rutiner og kartleggingen av disse rutinene etterlot et
inntrykk av at den eksisterende ordningen ikke var
tilfredsstillende. Ombudsmannen ba derfor departe-
mentet om så snart som mulig å sørge for å få på
plass effektive tiltak for å sikre nødvendig tilgang til
mat under rettsmøter for alle fremstilte. 

Justis- og politidepartementet opplyste at det
hadde foretatt en gjennomgang av rutinene i krimi-
nalomsorgens regioner, og bedt regionene om å
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iverksette en rutine som innebærer at tjenestemannen
med det operative ansvaret skal se til at innsatte som
fremstilles til rettsmøter har med seg matpakke.

Ombudsmannen ba deretter departementet om å
gi en orientering om oppfølgingen av uttalelsen over-
for andre grupper frihetsberøvede enn innsatte som
er under kriminalomsorgens ansvar. I tillegg ba om-
budsmannen om departementets syn på spørsmålet
om ansvar og kostnadsdekning der fremstilte til tross
for den innførte rutinen ikke har med seg matpakke
ved fremstilling til rettsmøter. 

Advokatforeningen Oslo krets klaget til ombudsman-
nen og opplyste at foreningen over lengre tid hadde
mottatt klager fra sine medlemmer knyttet til forvent-
ninger fra det offentlige om at advokater skal kjøpe
og betale mat for sine klienter i de tilfeller der disse
ikke har med egen matpakke ved fremstilling til Oslo
tingrett. Foreningen opplyste at problemstillingen
hadde vært tatt opp med Justis- og politidepartemen-
tet, sorenskriveren i Oslo tingrett og Oslo politidis-
trikt, og det ble vist til korrespondansen med disse in-
stansene. I et vedlagt brev fra 2006 uttalte statssekre-
tær Anne Rygh Pedersen i Justis- og politideparte-
mentet blant annet følgende:

«Generelt er jeg enig med Advokatforeningen i at
mat og drikke tilhører et av de grunnleggende be-
hovene som ytterligere kan forsterkes gjennom
den situasjon de framstilte er i ved opphold i cel-
lene i Tinghuset. Videre er jeg i utgangspunktet
enig med Advokatforeningen i at de ansvarlige
offentlige organer må ha ansvar for de framstiltes
velferd.»

Det ble videre redegjort for opplysninger innhen-
tet fra Politidirektoratet, hvor det ble orientert om at
fremstilte fra politiarresten i Oslo politidistrikt får til-
bud om frokost og lunsj før avreise, og eventuelt et-
tersendt middag, eller tilbud om middag eller kvelds-
mat ved retur. I forhold til fremstilling fra fengsel ble
det opplyst at varetektsinnsatte har tørrmat på cella
(brød og pålegg), og oppfordres til å smøre matpak-
ke, men at flere likevel ikke gjør det. I slike tilfeller
ble det vist til at advokaten kan bestille mat til den
fremstilte i kafeteriaen ved Oslo tingrett. Rutinene
ble på dette tidspunkt ansett tilfredsstillende av de-
partementet. 

I den senere korrespondansen mellom Advokat-
foreningen og departementet fremkom det at det var
utarbeidet en avtale datert 15. mai 2007 mellom Oslo
politidistrikt og kantinen i Oslo tinghus om hvordan
advokater skal besørge kjøp av mat til sine klienter.
På bakgrunn av initiativene fra Advokatforeningen
sendte også Kriminalomsorgens sentrale forvaltning
(KSF) brev 10. august 2007 til de seks regionene i
kriminalomsorgen, der disse ble bedt om å sørge for

«at det etableres rutiner slik at personer som fremstil-
les til rettsapparatet, kan medbringe matpakke».

I klagen til ombudsmannen viste Advokatfore-
ningen til at det er varierende grunner til at frihetsbe-
røvede ikke har med egen matpakke. Det kan eksem-
pelvis skyldes tidlig avhenting fra fengsel, manglen-
de muligheter til å få med seg eller lage matpakke og
at den fremstilte ikke har tenkt over behovet og nød-
vendigheten av å medbringe mat. Det ble også vist til
at forsinket tilbaketransport kan forårsake at opphol-
det i tingretten blir lengre enn ventet.

Foreningen anførte at den gjeldende praksisen ut-
gjorde et rettssikkerhetsproblem, og viste til at sult
under behandlingen i retten oppleves svært ubehage-
lig og påvirker de fremstiltes konsentrasjon. Det ble
anført at mangler ved mattilbudet hadde vært et pro-
blem både ved fremstilling til varetektsfengsling og
for frihetsberøvede som er tiltalte eller innkalt som
vitne i rettsforhandlinger i straffesaker.

Justis- og politidepartementet ble i brev herfra
bedt om å redegjøre for den faktiske situasjonen med
hensyn til de spørsmålene som var tatt opp av Advo-
katforeningen. Det ble særskilt bedt om en redegjø-
relse for frihetsberøvedes muligheter til å smøre seg
matpakke eller på annen måte få med seg mat fra
fengselet eller politiarresten. I lys av KSFs brev
10. august 2007 ble det bedt om å få opplyst om det
var innarbeidet rutiner for dette i samtlige kriminal-
omsorgsregioner. Det ble også bedt om en kort rede-
gjørelse for innholdet i rutinene.

Departementet ble videre bedt om å redegjøre for
hvordan den frihetsberøvede får tilgang til mat der-
som vedkommende av ulike grunner ikke har med
seg mat ved ankomst til tingretten. Det ble særskilt
bedt om å få opplyst om det etter departementets syn
er det offentliges ansvar å sørge for tilgang til og
kostnadsdekning av mat i disse tilfellene. Videre ble
det bedt om departementets merknader til den eta-
blerte ordningen for hvordan forsvarere skal kjøpe
mat til sine klienter. Det ble vist til at avtalen kunne
hevdes å skape forventninger om at forsvarerne skal
sørge for bekostning av maten i disse tilfellene. De-
partementet ble bedt om å gi sitt syn på om det er rik-
tig at advokatene overhodet skal ha noe med de frem-
stiltes mattilbud å gjøre. Avslutningsvis ble det pekt
på at tilsvarende spørsmål gjør seg gjeldende ved
fremstilling til Borgarting lagmannsrett, og det ble
bedt om en redegjørelse også i forhold til denne dom-
stolen.

Departementets svar er nærmere omtalt neden-
for. 

Ved avslutningen av saken uttalte jeg:

«Det er et grunnleggende hensyn i vår strafferetts-
pleie at alle som deltar i rettsmøter skal behandles
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med respekt og gis tilstrekkelige rettssikkerhetsga-
rantier. Etter straffeprosessloven 22. mai 1981 nr. 25
§ 92 annet ledd er det eksempelvis ikke anledning til
å trette ut siktede under rettslig avhør, og han skal gis
anledning til å «få sedvanlige måltider og nødvendig
hvile». 

I FNs konvensjon om sivile og politiske rettighe-
ter 16. desember 1966 artikkel 10 nr. 1, som gjelder
som norsk lov i henhold til menneskerettsloven 21.
mai 1999 nr. 30 § 2, fastslås det at alle frihetsberøve-
de skal behandles humant og det skal tas hensyn til
menneskets iboende verdighet. Dette innebærer at
myndighetene både skal avstå fra inhuman behand-
ling, og det er oppstilt positive forpliktelser til å sørge
for visse minimumsstandarder. I årsmeldingen for
1997 på side 38 (Somb-1997-1) har jeg uttalt følgen-
de vedrørende disse positive forpliktelsene i forbin-
delse med forholdene i politiarrest:

«Bestemmelsen er dessuten forstått slik at den
også stiller opp forpliktelser for den enkelte stat
til å sikre tilfredsstillende forhold, jf. Nowak:
Commentary on ICCPR, Kehl, Strasbourg, Ar-
lington 1993, 188-189.… Dette vil typisk gjelde
tilfredsstillende mat, klær, kommunikasjon med
andre, bevegelsesmuligheter og sanitærfasilite-
ter. Dette er antatt å være minimumskrav som må
tilfredsstilles uavhengig av tilgjengelige offentli-
ge midler, jf. Nowak: Commentary on ICCPR,
Kehl, Strasbourg, Arlington 1993, 186-189.»

De europeiske fengselsreglene (rekommandasjon
2006 (2) fra Ministerkomiteen i Europarådet) får an-
vendelse både for fremstilte varetektsinnsatte og
domfelte, jf. art. 10.1 og 10.3. I art. 22.4 heter det:
«Det skal serveres tre måltider om dagen med pas-
sende mellomrom».

FNs Standard minimum rules for the treatment of
prisoners, som ble vedtatt i 1957, har også en bestem-
melse i art. 20 (1) om tilgang til mat som lyder:

«Every prisoner shall be provided by the admi-
nistration at the usual hours with food of nutriti-
onal value adequate for health and strength, of
wholesome quality and well prepared and ser-
ved.»

I kostholdsrundskriv nr. 3/2004 fra Kriminalom-
sorgens sentrale forvaltning er formålet angitt slik: 

«Enhver innsatt i norske fengsler skal kunne spi-
se seg mett på alminnelig, god og ernæringsmes-
sig riktig mat.»

Selv om ovennevnte rundskriv direkte gjelder
mens vedkommende er under kriminalomsorgens an-
svar, kan jeg ikke se at det er grunnlag for å legge an-
dre prinsipper til grunn når den frihetsberøvede er
fremstilt fra fengsel, selv om det er politiet som har
ansvar for selve transporten og oppholdet utenfor
fengselet.

Ut fra de nevnte bestemmelser fremstår det som
åpenbart for meg at det er det offentlige som har an-
svaret for at frihetsberøvede får tilgang til nødvendig
mat og drikke under rettsforhandlinger. Dette er både
et økonomisk og et organisatorisk ansvar. Departe-
mentet uttaler da også i svaret hit at det er «det offent-
lige som har ansvaret for å etablere rutiner som sikrer
at alle innsatte får nødvendig mat ved fremstilling i
rettsmøte. Advokatene skal ikke ha noe ansvar for
dette.»

Det finnes imidlertid ingen regler som gir førin-
ger på hvilke organer som har ansvar for frihetsberø-
vede personers tilgang til nødvendig mat under retts-
forhandlinger. Departementet har i sitt svar hit rede-
gjort på følgende måte vedrørende rutinene for mu-
lighet til å kunne ta med seg mat fra de ulike fengsle-
ne:

«KSF har foretatt en kartlegging av om det fore-
ligger rutiner ved avhenting fra fengsel til retts-
møter. I samtlige regioner med unntak av Krimi-
nalomsorgen region øst, er det etablert rutiner iht.
brev av 10.08.2007. Rutinene innebærer at inn-
satte gjøres oppmerksom på at de må lage mat-
pakke der det er tilrettelagt for at de kan lage mat
selv eller at det gjøres ved kjøkkenet i fengselet.
Bergen fengsel opplyser at det likevel er sjelden
de domfelte medbringer matpakke til rettsmøtene
selv om de er blitt oppfordret til det. Kriminalom-
sorgen region nordøst opplyser at selv om det er
tilrettelagt for å lage matpakke, er det mange inn-
satte som ikke forbereder niste. Det skyldes at de
ikke har for vane å smøre matpakke. Videre kan
det oppstå problemer dersom den innsatte hentes
på natten. 

I Kriminalomsorgen region øst har samtlige
innsatte ved fengslene tilgang på mat slik at de
kan smøre matpakke selv. I praksis bli ikke dette
alltid gjort. Region øst vil ta opp med fengslene
at innsatte skal ha matpakke med seg ved frem-
stillinger og mener at det ikke foreligger praktis-
ke problemer med å fremskaffe matpakker.

Politidirektoratet opplyser at dersom en va-
retektsinnsatt fremstilles fra arresten ved Oslo
politidistrikt, vil vedkommende få med mat fra
arresten dersom vedkommende skal være i retten
hele dagen.

Det er i dag ikke etablert særskilte rutiner
dersom innsatte ikke har med seg matpakke til
rettsmøtet. Det er i disse situasjonene vedkom-
mende blir henvist til å skaffe seg mat gjennom
henvendelse til advokat.»

Jeg har merket meg departementets redegjørelse
på dette punkt, og konstaterer at det er en svært prak-
tisk problemstilling at innsatte og andre frihetsberø-
vede, uavhengig av muligheter til å få med matpakke,
likevel ikke medbringer mat til rettslokalet. Dette kan
ha flere årsaker. Frihetsberøvedes situasjon kan i stor
grad variere like før rettsmøter. Det forhold at ved-
kommende selv av ulike grunner ikke får smurt mat-
pakke, fritar etter mitt syn ikke det offentlige fra an-
svaret for å besørge og bekoste frihetsberøvedes be-
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hov for nødvendig mat. Jeg ser det derfor som be-
kymringsfullt at det ikke synes å være etablert rutiner
for håndtering av slike situasjoner. Dersom personer
må oppholde seg i et rettslokale en hel dag uten mat,
vil dette kunne føre til sult som igjen kan lede til at
fremstilte ikke i like stor grad kan ivareta sine egne
interesser. En slik situasjon er meget uheldig, og det
er lett å se at dette kan utgjøre et rettssikkerhetspro-
blem. 

Jeg har merket meg at også departementet er opp-
merksom på denne problemstillingen, og uttaler føl-
gende i svaret hit:

«Departementet er enig i at dette ikke er tilfreds-
stillende… 

På bakgrunn av de problemene som er avdek-
ket i kartleggingen av rutinene ved fengslene, vil
departementet innskjerpe at det legges til rette for
en tilfredsstillende ordning.» 

Jeg slutter meg til departementets standpunkt og
vil bemerke at det er en uholdbar situasjon dersom
advokaten, som primært har et ansvar for å sikre kli-
entens rettssikkerhetsgarantier, også må besørge og
bekoste klientens mat. Dette ligger ikke innenfor ad-
vokatens oppgaver, og kan føre til at advokatens tid i
rettslokalet må brukes til forhold advokaten ikke har
ansvaret for og ikke til beste for klienten. Det er der-
for helt avgjørende at departementet så snart som mu-
lig får på plass forsvarlige rutiner som sikrer at det of-
fentlige tilbyr frihetsberøvede mat i rettslokalet med
sedvanemessige mellomrom, enten det dreier seg om
fremstilling fra fengsel, politiarrest, utlendingsinter-
nat e.l. Jeg forutsetter at departementet gir dette ar-
beidet høy prioritet og ber om å bli holdt orientert om
hvordan dette konkret blir fulgt opp.»

I brev 19. oktober 2009 til ombudsmannen uttalte
Justis- og politidepartementet blant annet følgende:

«Departementet har foretatt en gjennomgang av
rutinene i kriminalomsorgens regioner, og har i
brev 16. oktober, bedt alle regionene om å iverk-
sette følgende rutine:

‘Det påhviler vedkommende tjenestemann
som har det operative ansvaret (som utsteder
fremstilingsordren, evt. mottar politiets fremstil-
lingsordre) å se til at innsatte som fremstilles til
rettsmøte har med seg matpakke. I de tilfeller der
dette ikke er gjort, ser vedkommende til at kjøk-
kenet gjør klar en matpakke til innsatte.’

Justisdepartementet regner med at gjennom-
gangen av rutiner og ovennevnte presisering vil
føre til en tilfredsstillende ordning.»

Ombudsmannen skrev deretter følgende i brev til
departementet:

«I brev 19. oktober 2009 fremgår det at departe-
mentet har gjennomgått rutinene i kriminalom-
sorgens regioner for så vidt gjelder mattilbudet til
frihetsberøvede ved fremstilling til rettsmøter.

Departementet viser i den forbindelse til at regio-
nene i brev 16. oktober 2009 er bedt om å iverk-
sette en rutine som innebærer at tjenestemannen
med det ‘operative ansvaret’ skal ‘se til at innsat-
te som fremstilles til rettsmøte har med seg mat-
pakke’. Departementet antar at dette vil være en
«tilfredsstillende ordning. 

For innsatte som er under kriminalomsor-
gens ansvar, kan den innførte rutinen et stykke på
vei synes å bøte på de manglene jeg påpekte i min
uttalelse 17. april 2009 når det gjelder fremstiltes
tilgang til nødvendig mat under rettsmøter. Dette
forutsetter selvsagt at den omtalte rutinen følges
opp i tilstrekkelig grad.

Justis- og politidepartementet har imidlertid
ikke gitt noen orientering om hvordan min utta-
lelse har vært fulgt opp for så vidt gjelder frihets-
berøvede i politiarrest, utlendingsinternat e.l.
som fremstilles til rettsmøter. Jeg ber på denne
bakgrunn om at Justis- og politidepartementet
også gir en orientering om oppfølgingen av min
uttalelse overfor denne gruppen frihetsberøvede.

Det ble i brev fra mitt kontor 3. september
2009 bedt om at situasjonen for Oslo tingretts
vedkommende ble kommentert særskilt. Depar-
tementet har ikke gjort dette i sitt brev
19. oktober 2009. Anmodningen gjentas derfor. 

De rutinene som departementet har bedt regi-
onene om å følge, synes ikke direkte å klargjøre
spørsmålet om ansvar og kostnadsdekning i de
tilfellene fremstilte til tross for direktivene ikke
har med seg matpakke ved fremstilling. Det bes
om departementets kommentarer til dette. Har
departementet vurdert tiltak for å klargjøre at det
også i disse tilfellene er et offentlig ansvar å sør-
ge for at den fremstilte får mat, og at dette ikke er
noe som kan pålegges vedkommendes advokat?»

Ombudsmannen avventer departementets svar.

Utlendingssaker

62.

Bortfall av bosettingstillatelse på grunn av 
langvarig fravær fra riket – forholdet mellom 

lov og forskrift m.v.
(Sak 2007/1605)

Saken gjaldt utlendingsmyndighetenes vedtak om
bortfall av bosettingstillatelse på grunn av langvarig
fravær fra riket. Utlendingsmyndighetenes begrun-
nelse for bortfallet var at klageren hadde hatt et sam-
let fravær fra riket på mer enn to år i løpet av en fi-
reårsperiode, jf. utlendingsforskriften § 49 annet
ledd annet punktum. 

Ombudsmannen kom til at det fremsto som tvil-
somt om det var adgang til å gi en slik bestemmelse
som i utlendingsforskriften § 49 annet ledd annet
punktum på grunnlag av hjemmelsbestemmelsen i ut-
lendingsloven § 12 fjerde ledd. Departementets initi-
ativ for å endre bestemmelsen var derfor i utgangs-



250 Dokument 4 2009–2010

punktet positivt, men det var en klar svakhet at hjem-
melsspørsmålet ikke var drøftet nærmere i forbindel-
se med forslaget om å gjeninnføre den tidligere for-
skriftsbestemmelsen som gjaldt før 1. januar 2000.
Ombudsmannen understreket videre at utlendinger
som innvilges bosettingstillatelse må gis korrekt og
fyllestgjørende informasjon om bortfallsreglene,
også de som bare fremgår av forskrift. Verken infor-
masjonen som var gitt i klagerens sak eller politiets
standardtekster var tilfredsstillende. Departementet
ble bedt om å skaffe seg en oversikt over og vurdere
hva som burde gjøres i forhold til utlendinger som
kan ha blitt rammet på samme måte som klageren i
den konkrete saken.

Departementet ba senere Utlendingsdirektoratet
om å utforme en standardformulering der det rede-
gjøres for bortfallsreglene, som skal tas inn i alle di-
rektoratets vedtak om innvilgelse av bosettingstilla-
telse. Direktoratet ble samtidig bedt om å instruere
politiet om å bruke den samme formuleringen i sine
vedtak. Det fremgikk for øvrig at direktoratet hadde
identifisert ca. 25 saker i samme rettslige stilling som
ombudsmannssaken. 

A ble 25. juni 1998 innvilget arbeidstillatelse i Norge
for ett år etter utlendingsloven 24. juni 1988 nr. 64
§ 8 annet ledd. Tillatelsen ble senere fornyet ved flere
anledninger. Ved Asker og Bærum politidistrikts
vedtak 26. juni 2001 ble hun innvilget bosettingstil-
latelse etter utlendingsloven § 12. 

I mars 2005 søkte klageren om norsk statsborger-
skap. På søknadsskjemaet opplyste hun om to lengre
utenlandsopphold for å pleie et familiemedlem. Opp-
holdene hadde vart i henholdsvis 18 og 8 måneder –
til sammen mer enn to år og to måneder. På bakgrunn
av utenlandsoppholdene ble hun forhåndsvarslet om
at Utlendingsdirektoratet vurderte å fatte vedtak om
bortfall av hennes bosettingstillatelse. Dette ble sene-
re fulgt opp i direktoratets vedtak 10. april 2006. Be-
grunnelsen for vedtaket om bortfall var at hun hadde
hatt et samlet fravær fra landet på mer enn to år i løpet
av en fireårsperiode, jf. utlendingsforskriften § 49
annet ledd annet punktum. Etter klage ble vedtaket
opprettholdt av Utlendingsnemnda v/sekretariatet.

As advokat klaget hit i brev 29. august 2007. Han
anførte først og fremst at utlendingsforskriften § 49
annet ledd annet punktum er i strid med bestemmel-
sen i utlendingsloven § 12 fjerde ledd og dermed
uhjemlet. Uavhengig av hva ombudsmannen kom til
vedrørende hjemmelsspørsmålet, hevdet advokaten
at utlendingsmyndighetene hadde brutt sin veiled-
ningsplikt, og at bortfallsvedtaket måtte anses «sterkt
urimelig».

Etter en gjennomgang av saksdokumentene ble
det besluttet å undersøke saken nærmere. Da enkelte
av spørsmålene var av generell karakter, ble det fun-

net mest hensiktsmessig å ta dem opp med Arbeids-
og inkluderingsdepartementet.

Departementet ble bedt om å redegjøre for sin
forståelse av vilkåret om «sammenhengende» opp-
hold m.v. i utlendingsloven § 12 fjerde ledd første
punktum, og redegjøre for hvilke begrensninger be-
stemmelsen anses å legge på adgangen til å gi «nær-
mere regler» i forskrifts form. Det ble i denne forbin-
delse bedt om en særskilt omtale av forholdet til de-
partementets forskriftsmyndighet. Videre ble depar-
tementet bedt om å gi sitt syn på hvorvidt forskrifts-
bestemmelsen i utlendingsforskriften § 49 annet ledd
annet punktum, som tilsier at et ubestemt antall uten-
landsopphold i løpet av en fireårsperiode skal anses
som sammenhengende, samsvarer med utlendingslo-
ven § 12. Departementet ble i alle tilfelle bedt om å
redegjøre for sitt standpunkt til om det er heldig med
en forskriftstekst som avviker så vidt betydelig fra en
naturlig språklig forståelse av den lovfastsatte hjem-
melsbestemmelsen på et område der hensynet til for-
utberegnelighet fremstår som viktig.

Det ble videre vist til veiledningen som var gitt
om bortfall i vedtaket om å innvilge A bosettingstil-
latelse og den generelle standardformuleringen som
politidistriktene senere har benyttet i slike vedtak. I
denne forbindelse ble det pekt på at det som står i
vedtakene i liten grad synes å gi dekkende informa-
sjon og veiledning om hvordan utlendinger som får
bosettingstillatelse skal gå frem for å unngå at tilla-
telsen faller bort. Det er blant annet ikke omtalt at fle-
re utenlandsopphold på til sammen to år i løpet av en
fireårsperiode kan medføre bortfall, jf. utlendingsfor-
skriften § 49 annet ledd annet punktum. På denne
bakgrunn ble departementet bedt om å kommentere
utlendingsmyndighetenes veiledningsplikt i forhold
til bortfall av bosettingstillatelser. Det ble herunder
bedt om departementets merknader til de standard-
formuleringene som benyttes av politidistriktene,
som kan fremstå som direkte villedende.

Kopi av brevet til departementet ble oversendt
Utlendingsnemnda til orientering. I brev hit opplyste
nemnda at det forut for vedtaket i den innklagede sak
ble fattet vedtak i en annen sak med motsatt utfall.
Det het videre:

«Klageren i den saken hadde fått samme infor-
masjon om bortfallsreglene som klageren i saken
som er brakt inn for ombudsmannen, og klagen
ble tatt til følge på grunnlag av den mangelfulle
overholdelsen av veiledningsplikten. Til oriente-
ring opplyses at vi etter en fornyet vurdering, ex
officio har omgjort vårt vedtak om bortfall av bo-
settingstillatelse for A, med den følge at hennes
bosettingstillatelse består.»

Nemnda oversendte også kopi av sitt brev med
innspill til departementet.
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I sitt svar uttalte departementet følgende om for-
ståelsen av uttrykket «sammenhengende» i utlen-
dingsloven § 12 fjerde ledd første punktum:

«Når det gjelder innholdet av begrepet ‘sammen-
hengende’ opphold m.v. i utlendingsloven § 12
fjerde ledd første punktum, viser vi til bestem-
melsens forarbeider i Ot.prp. nr. 46 (1986-87) s.
199: 

‘Departementet foreslår at en bosettingstilla-
telse faller bort når innehaveren har hatt bopel
utenfor Norge sammenhengende i mer enn 2 år.
At utlendingen ‘har hatt bopel utenfor riket sam-
menhengende’ i så lang tid, vil si at vedkommen-
de i realiteten ikke lenger er bosatt i Norge. Er
dette tilfellet, er det ikke tilstrekkelig til å opp-
rettholde bosettingstillatelsen at han tar ett eller
flere kortere opphold i Norge innenfor fristen,
dersom ikke hensikten er å bosette seg her igjen.
Omvendt vil det kunne tenkes at bopelen anses
opprettholdt selv om vedkommende oppholder
seg mer i utlandet enn i Norge, men dersom fra-
været har vært sammenhengende i hele perioden,
vil en måtte anse bopelen som oppgitt.’

Av sitatet fremgår det at begrepet ‘sammen-
hengende’ ikke skal tolkes bokstavelig (dvs. i be-
tydningen ‘uavbrutt’); ett eller flere kortere opp-
hold i Norge er ikke tilstrekkelig for å forhindre
bortfall av tillatelsen.

Før gjeldende bestemmelse i § 49 annet ledd
annet punktum trådte i kraft 1. januar 2000, had-
de utlendingsforskriften en bestemmelse i § 49
tredje ledd som lød som følger:

‘For at ny frist etter første ledd skal begynne
å løpe, må utlendingen oppholde seg i riket minst
like lenge som varigheten av det forutgående
opphold utenfor riket.’

I Rt. 1997 s. 1784 ble bestemmelsen kom-
mentert av førstvoterende. Selv om tolkningen av
denne bestemmelsen ikke tilhørte sakens kjerne-
punkt, uttalte førstvoterende (som tilhørte flertal-
let) at bestemmelsen lå innenfor rammen av § 12
fjerde ledd og var en naturlig presisering av be-
stemmelsen i lovens § 12 fjerde ledd (s. 1793).

Departementet bemerker at også denne tidli-
gere forskriftsbestemmelsen ville ført til bortfall
av bosettingstillatelse i foreliggende sak.»

Departementet gjennomgikk deretter de vurde-
ringer som ble gjort ved innføringen av den aktuelle
forskriftsbestemmelsen og gjenga deler av departe-
mentets høringsbrev i denne forbindelse. Det het vi-
dere:

«Departementet arbeider for tiden med å forbere-
de forslag til en ny utlendingsforskrift som vil bli
sendt på høring dersom Stortinget vedtar det for-
slag til ny utlendingslov som er fremmet i Ot.prp.
nr. 75 (2006-2007). I denne forbindelse har de-
partementet kommet til at man ikke ønsker å vi-
dereføre dagens bestemmelse i § 49 annet ledd

annet punktum. Departementet anser at bestem-
melsen legger strengere begrensninger for mulig-
heten til utenlandsopphold enn det som er nød-
vendig og ønskelig.

Med grunnlag i ombudsmannens henvendel-
se bemerkes det også at departementet ser at det
burde vært foretatt en tydelig drøftelse av forhol-
det mellom departementets forskriftskompetanse
og lovens krav til ‘sammenhengende opphold’ i
forbindelse med at gjeldende forskriftsregel ble
vedtatt. Dersom departementet hadde ønsket å vi-
dereføre forskriftsregelen, erkjenner departe-
mentet at det ville vært svært uheldig å gjøre det-
te uten å foreslå en tydeligere hjemmel for slik
forskriftsregulering i loven. 

For å unngå at det stilles spørsmål ved kom-
petansegrunnlaget for forskrifter med et slikt inn-
gripende innhold som reglene om bortfall av bo-
settingstillatelse, vil departementet i løpet av kort
tid fremme forslag om en endring av bortfallsbe-
stemmelsene allerede i gjeldende forskrift. I mel-
lomtiden vil også departementet gi en instruks til
UDI om å stille saksbehandlingen i bero i forhold
til saker som kan tenkes å bli berørt av endrings-
forslaget.

Som følge av at departementet vil foreslå en
endring i gjeldende forskrift, anses det ikke å
være noe behov for å instruere politidistriktene
om å forbedre sin informasjon til de som får inn-
vilget bosettingstillatelse.»

I forhold til spørsmålet om betydningen av brudd
på veiledningsplikten, viste departementet til Utlen-
dingsnemndas uttalelse i svarbrevet til departemen-
tet, der det blant annet het:

«En utlending har som kjent en selvstendig plikt
til å gjøre seg kjent med regelverk som har betyd-
ning for vedkommende. Et regelverk kan jo også
bli endret i forhold til opplysninger som er gitt. 

Mangelfull informasjon kan være verre enn
ingen informasjon, og det synes særlig uheldig å
opplyse om forskriftens § 49 første ledd – og
enda verre om første og tredje ledd – men ikke
annet ledd. I den standard vedtaksmal som benyt-
tes når UNE omgjør et vedtak truffet av UDI om
ikke å gi bosettingstillatelse, opplyses det selv-
sagt om både første og annet ledd, og det har vi
fått opplyst at UDI gjør også. I tillegg informeres
det om tredje ledd. Vi skriver nå til UDI og ber
om at de vurderer å informere alle politidistrikter
om betydningen av å gi fullstendig informasjon
om bestemmelsene om bortfall av en bosettings-
tillatelse.»

Departementet har i etterkant av svarbrevet hit
sendt et forslag om forskriftsendring på høring, jf.
høringsbrev 8. juli 2008.

Advokaten kom med merknader og anmodet
blant annet ombudsmannen om å undersøke hjem-
melsspørsmålet av eget tiltak ettersom A trolig ikke
lenger hadde aktuell klageinteresse i saken.
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Ved avslutningen av saken uttalte jeg:

«1. Forholdet mellom utlendingsloven § 12 fjerde 
ledd og utlendingsforskriften § 49 annet ledd 
annet punktum

Etter utlendingsloven 24. juni 1988 nr. 64 § 12 kan
utlendinger innvilges bosettingstillatelse, som gir rett
til å oppholde seg og arbeide i Norge uten tidsbe-
grensning. Tillatelsen faller bort etter vilkår gitt i be-
stemmelsens fjerde ledd, som har følgende ordlyd: 

«Tillatelsen faller bort når innehaveren har hatt
bopel eller faktisk opphold utenfor riket sam-
menhengende i mer enn to år. Vedtak om bortfall
treffes av Utlendingsdirektoratet. Utlending kan
etter søknad gis adgang til å være borte fra riket
lenger uten at tillatelsen faller bort. Nærmere re-
gler kan gis ved forskrift fastsatt av Kongen.»

I utlendingsforskriften 21. desember 1990 nr.
1028 § 49 er det gitt nærmere regler om bortfall av
bosettingstillatelse. Første ledd gjentar det som føl-
ger av utlendingsloven § 12 fjerde ledd første punk-
tum. I annet ledd er det inntatt følgende bestemmelse
om hva som regnes som sammenhengende opphold
m.v. utenfor riket:

«Bopelen eller det faktiske oppholdet utenfor ri-
ket anses å være sammenhengende selv om utlen-
dingen har hatt ett eller flere opphold av kortere
varighet i riket. Bopelen eller det faktiske opp-
holdet utenfor riket anses også å være sammen-
hengende dersom utlendingen i løpet av en fireå-
rsperiode har hatt flere opphold i utlandet som til
sammen har en varighet på mer enn to år.»

Mens første punktum i hovedsak er en naturlig
presisering av hva som skal regnes som «sammen-
hengende», fremstår annet punktum i langt større
grad som en bestemmelse med et selvstendig materi-
elt innhold. Regelen som oppstilles går langt ut over
å presisere hovedbestemmelsen. Det kan i denne for-
bindelse som eksempel vises til et tilfelle der utlen-
dingen oppholder seg ett år utenfor riket, deretter
oppholder seg i riket i nærmere to år før han igjen
oppholder seg ett år utenfor riket. I et slikt tilfelle vil
bortfall kunne skje etter ordlyden i bestemmelsen i
utlendingsforskriften § 49 annet ledd annet punktum,
men det må være på det rene at man da befinner seg
langt utenfor enhver rimelig språklig forståelse av
hva som ligger i begrepet «sammenhengende» bopel
eller opphold utenfor riket.

Utlendingsloven § 59 første punktum slår fast at
«Kongen ved forskrift [kan] gi nærmere regler til
gjennomføring av loven». Forskriftsmyndigheten er i
dag delegert til Arbeids- og inkluderingsdepartemen-
tet. Utlendingsloven § 12 fjerde ledd siste punktum
inneholder videre en særskilt forskriftshjemmel. Ut
fra ordlyden i bestemmelsen kan det stilles spørsmål

om forskriftshjemmelen bare refererer til setningen
foran vedrørende søknad om adgang til utvidet uten-
landsopphold, eller om fullmakten gjelder generelt
for reglene om bortfall. Forarbeidene gir ingen direk-
te veiledning på dette punkt. I Ot.prp. nr. 46 (1986–
87) s. 199 er behovet for forskriftsregler, og i hvilke
tilfeller dette kan være aktuelt, bare nevnt i tilknyt-
ning til bestemmelsen om adgang til å søke om tilla-
telse til lengre utenlandsopphold. Dette kan trekke i
retning av at man ikke har sett for seg at forskrifts-
hjemmelen også skulle omfatte andre forhold vedrø-
rende bortfallsbestemmelsen.

I Høyesteretts dom referert i Rt. 1997 s. 1784,
som også omhandlet bortfall av bosettingstillatelse
på grunn av fravær fra riket men som reiste litt andre
spørsmål, nevner førstvoterende problemstillingen
på s. 1790: 

«… jeg [vil] innskyte at ingen av sakens parter
har reist spørsmålet om forskriftshjemmelen i lo-
vens § 12 if bare knytter seg til det foregående
annet punktum om søknad om forlenget fravær
fra riket, slik at det i tilfelle ikke er særhjemmel
for forskrifter om bortfallsregelen i fjerde ledds
første punktum. 

Bemerkningene til forskriftshjemmelen i lov-
forarbeidene – se Ot.prp. nr. 46 (1986–87) side
199 – synes å knytte seg til annet punktum. Sak-
lig sett er det imidlertid nær sammenheng mel-
lom første og annet punktum. Lovens formule-
ring gir støtte for at forskriftshjemmelen gjelder i
forhold til begge bestemmelser, og jeg mener den
må tolkes slik. – Om den generelle forskrifts-
hjemmelen i § 59 i tilfelle kunne ha vært anvendt,
tar jeg ikke standpunkt til.»

Det gjøres oppmerksom på at referansene i det si-
terte knytter seg til bestemmelsen slik den da lød.

Verken klageren eller departementet har tatt opp
spørsmålet om forskriftshjemmelen uttrykkelig. I lys
av uttalelsen i ovennevnte dom gir spørsmålet uansett
ikke grunn til nærmere drøftelser herfra. Jeg noterer
at tolkningstvilen synes å være noe mindre i forhold
til den nye utlendingsloven 15. mai 2008 nr. 35 § 62
femte ledd siste punktum, der det heter følgende:
«Kongen kan fastsette nærmere regler i forskrift om
bortfall av permanent oppholdstillatelse». Samtidig
har jeg merket meg at departementet i høringsbrev
19. januar 2009 har foreslått å oppheve den nevnte
forskriftsbestemmelsen og erstatte den med en mer
uttrykkelig forskriftshjemmel i sjette ledd. Dette sy-
nes fornuftig.

Det neste spørsmålet er hvilke skranker utlen-
dingsloven § 12 fjerde ledd setter for hva det er ad-
gang til å fastsette i forskrift. Klagerens advokat har
i klagen hit anført at någjeldende bestemmelse i ut-
lendingsforskriften § 49 annet ledd annet punktum
strider mot lovbestemmelsen.

Under henvisning til forarbeidene har departe-
mentet i redegjørelsen hit anført at begrepet «sam-
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menhengende» ikke skal tolkes bokstavelig, dvs. i
betydningen «uavbrutt», og det uttales at «ett eller
flere kortere opphold i Norge er ikke tilstrekkelig for
å forhindre bortfall av tillatelsen». Departementet har
også vist til den tidligere forskriftsbestemmelsen, der
det fremgikk at for at det skulle løpe en ny frist for
bortfall måtte utlendingen oppholde seg i riket minst
like lenge som varigheten av det forutgående opphol-
det utenfor riket. Det pekes videre på at førstvoteren-
de i dommen referert i Rt. 1997 s. 1784 (på s. 1793)
ga uttrykk for at denne og en annen bestemmelse var
«naturlige presiseringer av bestemmelsen i lovens
§ 12 fjerde ledd». Departementet har vist til at også
den tidligere bestemmelsen ville ha ført til bortfall i
den foreliggende saken.

Uttalelsen i ovennevnte dom kan ha en viss inter-
esse i forhold til spørsmålet om hvilke forskriftsbes-
temmelser det er adgang til å gi. Som departementet
selv peker på, hørte imidlertid ikke tolkningen av den
tidligere bestemmelsen til sakens kjernepunkt. Det er
videre tale om en annen forskriftsbestemmelse enn
den någjeldende. Disse forhold reduserer betydnin-
gen av uttalelsen.

Lovgivers valg av uttrykket «sammenhengende»
trekker i alle fall språklig sett i retning av at det kre-
ves at oppholdet har vært uavbrutt. Forarbeidene gir
imidlertid, som departementet påpeker, anvisning på
at ett eller flere kortere opphold i Norge ikke avbryter
toårsfristen. Dette synes naturlig ut fra formålet med
bosettingstillatelse. Ut over dette er det begrenset
med føringer å finne i forarbeidene. Bestemmelsen i
den någjeldende utlendingsforskriften § 49 annet led
annet punktum innebærer at en utlendings boset-
tingstillatelse kan falle bort til tross for at han har hatt
uavbrutt opphold i Norge på nesten to år i en fireårs-
periode. Et så vidt langt opphold i Norge kan ikke an-
ses å være av kortvarig karakter og ligger derfor uten-
for de føringer som synes å være oppstilt i forarbei-
dene.

Forut for vedtakelsen av den någjeldende be-
stemmelsen i utlendingsforskriften, uttalte Justisde-
partementet med utgangspunkt i den tidligere be-
stemmelsen følgende i høringsbrev 29. juni 1999:

«Bakgrunnen for bestemmelsen er at bosettings-
tillatelser er til for utlendinger som ønsker å bo i
Norge, og ikke for utlendinger som ønsker rett til
å bo her samtidig som de i realiteten bor i utlan-
det. En utlending som f.eks. bor i utlandet i ett år
og 11 måneder, her i landet i ni måneder (som
ikke kan sies å være et opphold av kortere varig-
het, jf. forslaget til annet ledd første punktum), i
utlandet igjen i ett år og 11 måneder osv., kan
ikke anses for å ha bopel i Norge. Det anses uak-
tuelt ikke å ha regler som fanger opp slike og lig-
nende tilfeller, men vi foreslår at den nåværende
bestemmelsen erstattes av en bestemmelse som

ser oppholdene i og utenfor riket over en fireårs-
periode. Dersom innehaveren av en bosettingstil-
latelse oppholder seg i utlandet mer enn halvpar-
ten av denne tiden, vil bosettingstillatelsen falle
bort, jf. forslaget til annet ledd nytt annet punk-
tum.»

I Ot.prp. nr. 46 (1986–87) er det inntatt en gene-
rell drøftelse av hvordan forskriftsfullmaktene i ut-
lendingsloven skal forstås, og det uttales blant annet
følgende på s. 29-30:

«En har også i utkastet en rekke forskriftshjem-
ler. I motsetning til det som gjelder etter dagens
lov, har en, med et par unntak, søkt å gi den en-
kelte hjemmelsbestemmelse et ganske snevert
anvendelsesområde. En har også gjennom moti-
vene til lovbestemmelsene søkt å bidra til å klar-
gjøre hvilke hensyn som kan gis plass ved anven-
delsen av de fullmakter loven gir. Gjennom dette
har en totalt sett foretatt en betydelig innstram-
ning i forvaltningens skjønnsutøvelse i forhold til
gjeldende lov.»

Det er videre grunn til å fremheve førstvoteren-
des uttalelser i dommen referert i Rt. 1997 s. 1784 (på
s. 1790):

«Det er enighet om at forskriftshjemmelen i § 12
fjerde ledd ikke er noen derogasjonshjemmel, se
i denne forbindelse de generelle synspunkter om
forholdet mellom lov og forskrift i NOU 1983:47
avsnitt 2, særlig 2.4, og Ot.prp. nr. 46 (1986–87)
avsnitt 3.4.1. 

Jeg finner grunn til å tilføye at bortfall av bo-
settingstillatelse er en sterk reaksjon, som krever
en klar forskriftshjemmel.» 

Jeg kan i hovedsak slutte meg til det som her er
uttalt. Det går helt klart en grense for adgangen til å
gi forskriftsbestemmelser som i realiteten utvider vir-
keområdet for lovens bortfallsbestemmelse. I tilknyt-
ning til sitt forslag om en endring av forskriftsbes-
temmelsen uttaler departementet i brevet hit blant an-
net:

«Dersom departementet hadde ønsket å viderefø-
re forskriftsregelen, erkjenner departementet at
det ville ha vært svært uheldig å gjøre dette uten
å foreslå en tydeligere hjemmel for slik for-
skriftsregulering i loven.»

Dette oppfatter jeg langt på vei som en innrøm-
melse av at utlendingsloven § 12 fjerde ledd ikke gir
et fullt ut tilfredsstillende hjemmelsgrunnlag for be-
stemmelsen i den någjeldende utlendingsforskriften
§ 49 annet ledd annet punktum. Det er i så fall et
standpunkt jeg slutter meg til. Hjemmelsspørsmålet
fremstår etter min mening som svært tvilsomt og det
er i utgangspunktet positivt at departementet har tatt
initiativ til å rette opp i situasjonen.
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2. Kort om forslaget til endring av utlendings-
forskriften § 49 annet ledd annet punktum

I svaret hit varslet departementet at det ville fore-
slå å endre utlendingsforskriften § 49 annet ledd an-
net punktum. Departementet har senere oversendt
høringsbrev 8. juli 2008, der det foreslås å gjeninnfø-
re den bestemmelsen som gjaldt før 1. januar 2000
med følgende ordlyd:

«For at ny toårsfrist etter første ledd skal begynne
å løpe, må utlendingen oppholde seg i riket minst
like lenge som varigheten av det forutgående
oppholdet utenfor riket.» 

Departementet begrunner endringsforslaget med
at den någjeldende bestemmelsen «både er proble-
matisk i forhold til lovens vilkår om at oppholdet i ut-
landet må være sammenhengende, og fordi den leg-
ger strengere begrensninger på muligheten til uten-
landsopphold enn det som er nødvendig og ønske-
lig». Det heter videre:

«Denne bestemmelsen samsvarer etter departe-
mentets vurdering langt bedre med lovens be-
stemmelse. Selv om bortfall kunne inntreffe på
tross av at utlendingen har hatt et mellomliggen-
de opphold i Norge av relativt lang varighet, me-
ner departementet at det er nødvendig å ha en be-
stemmelse som hindrer at utlendingen kan være
mer bosatt i utlandet enn i Norge uten at bortfall
av bosettingstillatelse inntreffer.»

Det er grunn til å understreke at lovens ordlyd
ikke er endret. Utlendingsloven § 12 fjerde ledd gir
fortsatt anvisning på at oppholdet må være sammen-
hengende for at bortfall skal kunne skje og det er der-
igjennom satt en grense for hvilke bestemmelser som
kan gis i forskrift. Etter den foreslåtte bestemmelsen
kan en utlending som har oppholdt seg ett år og elleve
måneder i utlandet, for så å oppholde seg 1 år og 10
måneder i Norge, miste sin bosettingstillatelse etter
et ytterligere opphold i utlandet på bare en måned.
Dette uavhengig av hvor lenge han har bodd i Norge
før og etter at bosettingstillatelsen ble gitt. Med en
innføring av den foreslåtte forskriftsbestemmelsen
vil fortsatt opphold i Norge av langvarig karakter
kunne rammes av bortfallsreglene, og sånn sett reise
mange av de samme problematiske spørsmålene i
forhold til hjemmelsbestemmelsen som tilfellet er
med den någjeldende bestemmelsen.

Begrunnelsen for bortfallsbestemmelsene er at
utlendingen ikke skal kunne være bosatt mer i utlan-
det enn i Norge. Dette synes å samsvare med formålet
med bosettingstillatelsen, nemlig å oppstille et skille
mellom de som er i landet på kortere basis, og de som
kan sies å ha innvandret til Norge, jf. Ot.prp. nr. 46
(1986–87) s. 74. I proposisjonen avsnitt 2.12 uttales
det at en person ikke har krav på permanent boset-
tingsadgang dersom vedkommende er langvarig bor-

te fra riket, og det pekes på at myndighetene har in-
teresse i å ha oversikt over utlendinger med boset-
tingskrav. Det vises videre til at personer som kom-
mer tilbake etter lang tids fravær fra riket ofte man-
gler tilknytning til landet.

Lovens ordlyd og de konsekvenser et bortfall av
bosettingstillatelse vil ha for vedkommende som blir
rammet, bør etter mitt syn føre til at det utvises var-
somhet i forhold til å fastsette regler som i betydelig
grad avviker fra en naturlig språklig forståelse av lo-
vens ordlyd. Bortfall er en sterk reaksjon som krever
klar forskriftshjemmel. Jeg har merket meg at depar-
tementet heller ikke i høringsbrevet 8. juli 2008 har
funnet det påkrevet å foreta en nærmere drøftelse av
hjemmelsspørsmålet. Dette er en klar svakhet, og jeg
setter spørsmålstegn ved om departementet har fore-
tatt tilstrekkelig grundige overveielser forut for den
planlagte forskriftsendringen. Selv om det muligens
kan være rettslig adgang til å gi en forskriftsbestem-
melse med et slikt innhold som foreslått, er ikke dette
nødvendigvis en god fremgangsmåte. Forvaltningen
bør unngå å gi slike forskriftsbestemmelser på grunn-
lag av en hjemmel som det kan settes spørsmålstegn
ved.

Jeg har merket meg at departementet i hørings-
brev 19. januar 2009 har foreslått å innta følgende
presisering i utlendingsloven 15. mai 2008 nr. 35 §
62 femte ledd annet punktum: «Oppholdet utenfor ri-
ket anses å være sammenhengende selv om utlendin-
gen har hatt ett eller flere opphold av en viss varighet
i riket». Dersom denne bestemmelsen og den nye for-
skriftsbestemmelsen i sjette ledd blir vedtatt, synes
dette i utgangspunktet å gi nødvendig avklaring fra
det tidspunkt den nye loven trer i kraft.

3. Veiledningsplikt

I klagen hit var det anført at utlendingsmyndighetene
ikke har oppfylt sin veiledningsplikt overfor A for så
vidt gjelder informasjon om hvilke forhold som kun-
ne utløse bortfall av bosettingstillatelsen. 

Forvaltningsloven 10. februar 1967 § 11 første
ledd pålegger det enkelte forvaltningsorgan en al-
minnelig veiledningsplikt innenfor organets saksom-
råde. Formålet med veiledningen skal være å gi par-
ter og andre interesserte adgang til å ivareta sine in-
teresser i bestemte saker på best mulig måte. Forvalt-
ningsorganer som behandler saker med en eller flere
private parter, skal av eget tiltak vurdere partenes be-
hov for veiledning. Etter § 11 annet ledd skal det på
forespørsel fra en part «og ellers når sakens art eller
partens forhold gir grunn til det» gis veiledning om
blant annet gjeldende lover og forskrifter m.v. 

Det er på det rene at den enkelte også har et an-
svar for selv å sette seg inn i gjeldende lover og re-
gler. Dette ansvaret må imidlertid veies opp mot for-
valtningens veiledningsplikt. På utlendingsfeltet må
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det i denne forbindelse ofte måtte sees hen til hvilke
forutsetninger utlendingen har. Behovet for veiled-
ning i utlendingssaker vil ofte kunne være større enn
i andre forvaltningssaker. Klagerens advokat har i
klagen hit anført at bestemmelsen i utlendingsfor-
skriften § 49 annet ledd annet punktum avviker så
vidt betydelig fra en naturlig forståelse av bortfalls-
bestemmelsen i utlendingsloven § 12 fjerde ledd at
det burde ha vært informert om bestemmelsen. Dette
er et synspunkt som jeg langt på vei må si meg enig i.

Det som må være helt på det rene er at den infor-
masjonen som gis må være korrekt og fullstendig i
den forstand at den ikke fremstår som misvisende. I
vedtaket der klageren ble innvilget bosettingstillatel-
se ga politidistriktet følgende informasjon om bort-
fall:

«Bosettingstillatelsen faller bort når innehaveren
har hatt bopel utenfor riket sammenhengende i
mer enn 2 år.»

I vedtaket er det med andre ord bare lovbestem-
melsen som er gjentatt. Det er ikke tilfredsstillende at
det i en slik situasjon ikke gis informasjon om de be-
stemmelsene som fremgår av utlendingsforskriften §
49 annet ledd. I lys av Utlendingsnemndas avgjørelse
om å omgjøre bortfallsvedtaket, legger jeg til grunn
at dette er et syn som deles av utlendingsmyndighe-
tene. 

Asker og Bærum politidistrikt har opplyst at det
pr. januar 2008 ble benyttet følgende standardtekst
om bortfall i vedtak om innvilgelse av bosettingstil-
latelse:

«Tillatelsen vil falle bort dersom De har faktisk
opphold utenfor Norge sammenhengende i mer
enn to år. Utenlandsoppholdet kan bli ansett for å
være sammenhengende selv om De har hatt ett el-
ler flere opphold av kortere varighet.»

Den skriftlige informasjonen som fremgår her,
og som etter det opplyste også er brukt av de øvrige
politidistriktene, kan ikke anses å være i samsvar
med veiledningsplikten etter forvaltningsloven § 11.
Bortfall av en bosettingstillatelse vil for mange repre-
sentere et betydelig inngrep og forutberegnelighets-
hensynet gjør seg sterkt gjeldende i slike saker. Par-
tens eget ansvar for å tilegne seg kunnskap om rele-
vante bestemmelser kan ikke i denne sammenheng
frata utlendingsforvaltningen plikt til å gi en så vidt
vesentlig veiledning som det her er tale om. Den in-
formasjonen som gis må være korrekt og fyllestgjø-
rende. Utlendingsnemnda har i brev til departementet
pekt på at mangelfull informasjon kan være verre enn
ingen informasjon. Dette er jeg enig i. Informasjonen
som er gitt i ovennevnte standardbrev kan fremstå
som direkte villedende ettersom det ikke er gitt infor-

masjon om bestemmelsen i utlendingsforskriften §
49 annet ledd annet punktum.

Jeg forutsetter at det i alle fremtidige vedtak om
bosettingstillatelse vil bli gitt korrekt og fyllestgjø-
rende informasjon om bortfallsreglene. Etter det opp-
lyste har Utlendingsdirektoratet og Utlendingsnemn-
da gitt veiledning om bortfallsreglene som har vært
annerledes utformet enn informasjonen fra politidis-
triktene. Det bør vurderes om ikke informasjonen om
disse spørsmålene som gis av de ulike organene i ut-
lendingsforvaltningen bør standardiseres i mest mu-
lig grad.

Departementet har i svaret hit opplyst at det ville
tilskrive Utlendingsdirektoratet for å be om at det ble
vurdert å informere alle politidistriktene om betyd-
ningen av å gi fullstendig informasjon. Jeg har ikke
mottatt kopi av brevet til direktoratet og er heller ikke
kjent med hvordan dette senere har vært fulgt opp.
Departementet bes gi meg en orientering om dette.

4. Oppsummering

Klagerens sak er løst ved Utlendingsnemndas omgjø-
ringsvedtak og det er ikke grunn til å be om at det gjø-
res noe mer i forhold til henne. På bakgrunn av den
konkrete saken er det imidlertid grunn til å anta at det
er en rekke utlendinger som har blitt rammet på sam-
me måte. I en slik situasjon må departementet i det
minste fremskaffe en oversikt over tilsvarende saker
og foreta en vurdering av hva som bør gjøres i for-
hold til de utlendingene som er rammet. Jeg ber om
at departementet holder meg orientert om oppfølgin-
gen av dette.»

Departementet ba senere Utlendingsdirektoratet
om å utforme en standardformulering der det rede-
gjøres for bortfallsreglene, som skal tas inn i alle di-
rektoratets vedtak om innvilgelse av bosettingstilla-
telse. Direktoratet ble samtidig bedt om å instruere
politiet om å bruke den samme formuleringen i sine
vedtak, og å orientere Utlendingsnemnda om stan-
dardformuleringen. Det fremgikk for øvrig at direk-
toratet hadde identifisert ca. 25 saker i samme rettsli-
ge stilling som ombudsmannssaken. Ombudsmannen
avventer nærmere redegjørelse for behandlingen av
disse sakene.

63.

Ombudsmannens undersøkelse av 
personvernmessige forhold etter besøk til 

Lier statlige ventemottak
(Sak 2008/87)

Etter et besøk til Lier statlige ventemottak 4. mars
2008 fant ombudsmannen grunn til å ta opp enkelte
sider av driften med Utlendingsdirektoratet. De
spørsmålene som ble tatt opp var i hovedsak av per-
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sonvernmessig karakter, og gjaldt både forholdet til
beboerne og besøkende. 

Ombudsmannen konkluderte med at flere forhold
ved ventemottaket syntes å være i strid med, eller stå
i et tvilsomt forhold til, personopplysningsloven og
personopplysningsforskriften. Dette gjaldt oppbeva-
ring av billedmateriale fra overvåkingskameraene i
tre måneder og manglende varsling av innendørs
overvåking i deler av mottaket. Videre ble det etter-
lyst en nærmere vurdering fra direktoratet rundt
praksisen med rutinemessig oversendelse av alle be-
søkendes identitetspapirer til Politiets utlendingsen-
het, sett i forhold til personopplysningslovens regler
om behandling av personopplysninger.

Utlendingsdirektoratet fulgte opp uttalelsen med
instrukser til mottaket. Ombudsmannen forutsatte at
direktoratet sørget for at instruksene blir fulgt.

Ombudsmannen besøkte Lier statlige ventemottak 4.
mars 2008. Mottaket er et frivillig botilbud til perso-
ner som har fått endelig avslag på sine asylsøknader
og som har utreiseplikt, jf. utlendingsloven 24. juni
1988 nr. 64 § 41a. Utlendingsdirektoratet, som er an-
svarlig for mottaket, deltok med representanter, og
mottakslederen fra driftsoperatøren Link AS var også
til stede. Direktoratet og driftsoperatøren orienterte
om situasjonen ved mottaket, blant annet belegg og
botid, helsetjenesten, bemanning og opplæring av
personale, aktivitetstilbud, adgangskontroll for bebo-
ere og besøkende, naturalytelser og konsekvenser
ved brudd på husordensreglene.

Det ble også gitt en omvisning på mottaket, som
er lokalisert i en tidligere sivilforsvarsleir i Liersko-
gen. Mottaket er omgitt av høye gjerder, men dispo-
nerer et relativt stort uteareal innenfor gjerdene. Vi-
dere består mottaket av flere bygninger, deriblant en
hovedbygning som rommer administrasjon og kanti-
ne. Mottaket hadde på tidspunktet for besøket også
tre boenheter og en bygningsmasse som inneholdt
felles oppholdsrom og flere aktivitetsrom. 

Ombudsmannen hadde samtaler med flere bebo-
ere på mottaket. Samtalene gjaldt i første rekke de re-
spektive beboernes utlendingssaker.

Etter besøket ble det funnet grunn til å be Utlen-
dingsdirektoratet (UDI) om en skriftlig orientering
rundt enkelte forhold. 

Ved avslutning av saken uttalte jeg:
«1. Rutiner knyttet til utendørs og innendørs 

overvåking
1.1 Ombudsmannens spørsmål og direktoratets svar
Under besøket fremkom det at deler av området var
kameraovervåket. Dette gjaldt bl.a. inngangsporten,
øvrige utearealer, kantinen og TV-rommet. Utlen-
dingsdirektoratet ble spurt om formålet med og beho-
vet for slik overvåking og hvilke rutiner som finnes

rundt overvåkingen. Direktoratet ble anmodet om å
orientere om billedmaterialet fra kameraene blir la-
gret og hvordan det eventuelt oppbevares og brukes.
Det ble også bedt om en særskilt redegjørelse for ru-
tinene for varsling av beboere og andre, jf. person-
opplysningsloven 14. april 2000 nr. 31 § 40. Endelig
ble direktoratet spurt om det er vanlig med kamera-
overvåking ved de ulike mottakene rundt om i landet,
og om det eventuelt er gitt sentrale retningslinjer for
slik overvåking.

Utlendingsdirektoratet svarte i brev 4. juli 2008
at overvåkingskameraene eies av UDI og at disse er
satt opp fordi Kommunal- og regionaldepartementet,
som var ansvarlig departement ved opprettelsen av
mottaket, hadde uttalt at kravet til sikkerhet skulle
ligge på et høyere nivå enn for andre typer mottak.
Det er ifølge direktoratet bare ved ventemottakene
Lier og Fagerli at det er tatt i bruk overvåkingskame-
raer. Tiltaket er meldepliktig etter personopplys-
ningsloven og slik melding var sendt til Datatilsynet
(melding nr. 28304). Direktoratet opplyste at hjem-
mel for overvåkingen er personopplysningsloven
§ 11, jf. §§ 36-41, jf. personopplysningsforskriften.
Videre het det:

«Bildematerialet fra overvåkningen oppbevares
på dataserver som ikke er tilkoblet nettverk og
slettes etter 3 måneder. Bilder har blitt brukt i for-
bindelse med voldelige episoder som har blitt po-
litianmeldte.»

Ifølge direktoratet orienteres det om overvåkin-
gen i informasjonen som beboerne blir gitt ved an-
komst, og det ble opplyst at det står skilting om ka-
meraovervåking ved inngangen til mottaket. 

1.2 Mine merknader

Etter personopplysningsloven § 2 regnes kamera-
overvåking av den art som foretas ved Lier statlige
ventemottak som behandling av personopplysninger.
I kapittel VII er det gitt egne regler om fjernsynsov-
ervåking. Vilkåret for å kunne overvåke fremgår av
§ 38: 

«Fjernsynsovervåking av sted hvor en begrenset
krets av personer ferdes jevnlig, er bare tillatt
dersom det ut fra virksomheten er et særskilt be-
hov for overvåkingen.»

Ut fra de opplysningene som foreligger har jeg
ingen merknader til at slik overvåking foretas. Mel-
ding om overvåkingen er for øvrig sendt til Datatilsy-
net i henhold til §§ 31 og 32 i loven. Det heter i mel-
dingen at kameraovervåking ønskes «for å forebygge
tyveri og hærverk, og sikre de ansatte». 

I personopplysningsloven § 40 fastslås følgende
om varsling: 
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«Ved fjernsynsovervåking på offentlig sted eller
sted hvor en begrenset krets av personer ferdes
jevnlig, skal det ved skilting eller på annen måte
gjøres tydelig oppmerksom på at stedet blir over-
våket og hvem som er behandlingsansvarlig.»

Utlendingsdirektoratet opplyser at det står skilt
ved inngangen til mottaket. Hvis skiltingen er til-
strekkelig tydelig, dekker den i utgangspunktet beho-
vet for informasjon om utendørs overvåking. Det
foregår imidlertid også overvåking av enkelte innen-
dørs arealer, slik som TV-rommet, kantinen og tre-
ningsrommet, jf. blant annet UDIs tilsynsrapport fra
november 2008 s. 5. Direktoratet har ikke opplyst om
det er varslet om overvåking i eller utenfor disse lo-
kalene. Ventemottaket fungerer som et midlertidig
hjem for beboerne, og for enkelte av dem i til dels
lang tid. På denne bakgrunn er det usikkert om varse-
let ved inngangen til mottaket er tilstrekkelig til å
oppfylle lovens krav om «tydelig» varsel. Det er i
denne sammenheng av interesse å se hen til hvordan
spørsmål om varsling av overvåking er regulert i ut-
lendingsinternatforskriften 11. april 2008 nr. 355.
Forskriften regulerer forholdene ved Politiets utlen-
dingsinternat, som er en lukket og fengselslignende
institusjon hjemlet i utlendingsloven. I forskriften
§ 13 femte ledd er det fastslått at overvåking «skal
varsles med godt synlige oppslag ved inngangen til
internatet, og til de enkelte avdelingene».

Direktoratet opplyser også at en orientering om
overvåkingskameraene fremkommer i ankomstinfor-
masjonen til beboerne. I det omfattende og skriftlige
materialet mitt kontor har fått tilgang til, kan jeg ikke
se at det finnes opplysninger om at stedet er overvå-
ket og at Utlendingsdirektoratet er behandlingsan-
svarlig. Jeg har naturlig nok ikke full oversikt over
den informasjonen beboerne blir gitt ved innkvarte-
ring. Det vil imidlertid være en klar fordel om infor-
masjon om overvåkingen gis i skriftlig form, for ek-
sempel i beboerkontrakten eller som vedlegg til den-
ne.

I forskrift til personopplysningsloven 15. desem-
ber 2000 nr. 1265 § 8-4 er det gitt regler om sletting
av billedmateriale. Første og annet ledd lyder:

«Billedopptak skal slettes når det ikke lenger er
saklig grunn for oppbevaring, jf. personopplys-
ningsloven § 28. 

Billedopptak skal senest slettes 7 dager etter
at opptakene er gjort. Sletteplikten etter forrige
punktum gjelder likevel ikke dersom det er sann-
synlig at billedopptaket vil bli utlevert til politiet
i forbindelse med etterforskning av straffbare
handlinger eller ulykker. I slike tilfeller kan bil-
ledopptakene oppbevares inntil 30 dager.» 

I tillegg kan billedmateriale lagres over lengre tid
dersom det er i politiets besittelse, av hensyn til rikets
sikkerhet m.v., eller den som er avbildet har samtyk-

ket i lengre lagringstid. Datatilsynet kan etter siste
ledd også gi unntak fra slettefristene dersom det fore-
kommer «særlig behov». 

Utlendingsdirektoratet har ikke fremlagt generel-
le retningslinjer eller avtaledokumenter som spesielt
regulerer fjernsynsovervåking og lagring av overvå-
kingsinformasjon. I «Mal for databehandleravtale
mellom UDI og driftsoperatør for statlig mottak» he-
ter det imidlertid at driftsoperatøren «skal ikke lagre
opplysningene lenger enn nødvendig» (pkt. 2.4 i RS
2008-026V1). Direktoratet redegjør i svaret hit for at
billedopptakene blir oppbevart på en server uten nett-
verksforbindelse og slettes etter tre måneder. Det er
ikke redegjort for behovet for slik langvarig oppbe-
varing. Det er heller ikke gitt noen informasjon om at
Datatilsynet har gjort unntak fra tidsfristene for slet-
ting. I meldingen til Datatilsynet er det ikke gitt noen
opplysninger om lagring og sletting og det er ikke
søkt om unntak eller lignende fra forskriften. 

Ut fra sakens dokumenter kan jeg ikke se at Ut-
lendingsdirektoratet har adgang til å oppbevare slikt
materiale i hele tre måneder.

2. Adgangskontroll for besøkende

2.1 Ombudsmannens spørsmål og direktoratets svar

Under omvisningen ble det opplyst at besøkende må
legitimere seg og at alle blir skrevet opp på en be-
søksliste. Navnelistene blir regelmessig oversendt til
Politiets utlendingsenhet (PU). Direktoratet ble bedt
om å redegjøre nærmere for denne praksisen. En sær-
skilt redegjørelse for formålet med og hjemmelen for
praksisen ble etterspurt, i tillegg til den videre bruken
av besøkslistene i PU. Endelig ble det bedt om opp-
lysninger knyttet til om det foregår en siling av hvilke
besøkende som registreres på besøkslistene, eller om
registrering og oversendelse gjøres for samtlige be-
søkende.

Under besøket fremkom det ikke klart om, og
eventuelt hvordan, besøkende blir varslet om at de
settes på en besøksliste og at den vil bli oversendt
PU. Direktoratet ble derfor bedt om å redegjøre for
informasjonsrutinene på dette området. 

Utlendingsdirektoratet viste i svaret hit til at
Kommunal- og regionaldepartementet i sin tid «‘be-
stilte’ døgnkontinuerlig bemanning og adgangskon-
troll». Dette ble gjort både for å ha en oversikt over
hvem som til enhver tid befinner seg på området, men
også for å hindre uønskede personer adgang. Ifølge
direktoratet mangler 80 % av de som kommer til lan-
det identifikasjonspapirer og oppgir at de ikke har fa-
milie eller nær slekt i Norge. Registrering av besø-
kende vil etter PUs oppfatning «hjelpe til å knytte
mottaksbeboere opp mot slekt i Norge og bidra til
identifiseringen». I brevet het det videre:
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«Etablering av mottaksdriften skjedde i nært
samarbeid med politiet – det vil si POD/PU. Vi-
dere i UDIs Reglement for drift av ventemottak,
pkt 4. 8, skal mottaket ‘. . . gi nødvendig bistand
etter anmodning fra politiet under deres etterfors-
kning av straffbare forhold som politiet misten-
ker er begått av innkvarterte i eller utenfor vente-
mottaket.’ Politiets Utlendingsenhet har bedt
mottaket om å registrere alle besøkende og å ta
kopi av deres legitimasjon. Mottaket har en ruti-
nebeskrivelse for dette arbeid. Alle besøkende
blir bedt om å vise ID og blir informert om regis-
trering/kopiering og oversending av denne infor-
masjonen til PU. Opplysninger er oppbevart i en
perm og oversendt PU hver uke. Etter oversen-
delsen, makuleres kopiene.»

2.2 Mine merknader

Etter personopplysningsloven § 11 første ledd bok-
stav a, jf. § 8, kan personopplysninger behandles der-
som den registrerte samtykker, det foreligger lov-
hjemmel eller behandlingen er nødvendig etter ulike
lovbestemte kriterier. Bestemmelsen inneholder for
øvrig en rekke krav, blant annet at opplysningene er
tilstrekkelig og relevante for formålet med behand-
lingen (bokstav d). Formålet må igjen være uttrykke-
lig angitt og saklig begrunnet i den behandlingsan-
svarliges virksomhet (bokstav b). Direktoratet har
ikke redegjort nærmere for om lovens vilkår er opp-
fylt for innhenting og videreformidling av informa-
sjonen. Svaret er ikke forankret i lovteksten. Det er
derfor uklart om UDI har foretatt en vurdering av om
grunnvilkårene foreligger for innhenting og videre-
formidling av informasjonen til Politiets utlendings-
enhet. 

Jeg minner for ordens skyld om at dersom UDI
baserer seg på besøkendes samtykke, må dette være
«en frivillig, uttrykkelig og informert erklæring fra
den registrerte om at han eller hun godtar behandling
av opplysninger om seg selv», jf. personopplysnings-
loven § 2 nr. 7.

Ønsket om en viss adgangskontroll ved vente-
mottaket er forståelig blant annet av sikkerhetsmessi-
ge og brannvernmessige årsaker. Det å måtte fremvi-
se legitimasjon er imidlertid etter mitt syn et inngrep
i personvernet av en helt annen art enn at kopi av le-
gitimasjonsdokumenter blir oversendt til Politiets ut-
lendingsenhet. Så vidt jeg forstår har ikke UDI kjenn-
skap til hva som skjer med opplysningene etter at de
er mottatt av politiet. Spørsmål herfra om dette er
ikke besvart. 

En rutinemessig oversendelse av besøkslister
med kopi av ID-dokumenter kan i alle fall ikke for-
svares ut fra direktoratets plikt til å bistå ved etter-
forskning av straffbare handlinger begått av beboer-
ne, som UDI nevner i brevet hit. I den grad beboerne
har usikker identitet, kan det tenkes at en registrering
av besøkende vil kunne hjelpe ved identifiseringen,
slik politiet har anført. Om dette er tilstrekkelig etter

personopplysningsloven §§ 8 og 11, tar jeg ikke stil-
ling til. Det er Utlendingsdirektoratet som behand-
lingsansvarlig som i første omgang må vurdere hjem-
melsspørsmålet. Direktoratet må også vurdere det
rettslige grunnlaget for oversendelse av informasjon
til politiet om personer som skal besøke beboere som
ikke har usikker identitet. Opplysninger knyttet til
beboere som verken mistenkes for straffbare forhold
eller har usikker identitet, må vurderes særlig nøye.

3. Brannvernkontroll

3.1 Ombudsmannens spørsmål og direktoratets svar

Under omvisningen på mottaket ble det opplyst at de
ansatte gjennomfører en daglig undersøkelse av alle
beboelsesrom i brannforebyggende øyemed. Direk-
toratet ble bedt om å orientere om rutinene for dette
kontrolltiltaket, herunder varsling og gjennomføring
av slik kontroll sett i forhold til beboernes rett til pri-
vatliv.

Utlendingsdirektoratet opplyste i svarbrevet hit
at personalet kommer inn på beboelsesrommene og
sjekker røykvarslerne daglig. Dette er etter mottakets
vurdering nødvendig fordi røykvarslere har blitt til-
dekket av plast mv. for at folk skal kunne røyke inne
uten at brannalarmen utløses. UDI påpeker dessuten
at det er stor gjennomstrømning av beboere og van-
skelig kommunikasjon med ulike språk, samt at byg-
ningsmassen er gammel. Den daglige kontrollen
varsles ved ankomst ved at beboerne får utlevert hus-
regler, som de signerer på at de har akseptert.

3.2 Mine merknader

I branninstruksen for ansatte ved Lier statlige vente-
mottak under overskriften «Øvrig brannrelatert»
fremkommer følgende:

«Brannklokker er ofte utsatt for sabotasje ved at
beboere tar tøy, papir eller lignende og stapper
dette inn i selve klokken slik at den mister sin
varslingseffekt. Kontroller derfor disse med jev-
ne mellomrom og fjern eventuelle fremmedlege-
mer som hindrer varsling.»

Slik forholdene er beskrevet, har jeg ingen merk-
nader til at det foretas daglige brannvernkontroller av
beboelsesrom. Disse kontrollene bør imidlertid vars-
les, slik direktoratet opplyser at det gjøres. I den in-
formasjonen som jeg har fått tilgang til, blant annet
standard beboerkontrakt, gis det ikke varsel om dag-
lige brannverninspeksjoner. På s. 12 i Rutinebeskri-
velse for arbeidsoppgaver i ventemottak omtales hus-
regler i pkt. 9.1, men heller ikke her sies det noe om
daglige inspeksjoner av beboelsesrom i brannvernøy-
emed. Jeg forutsetter imidlertid at direktoratets opp-
lysning om varsling ved ankomst er korrekt. 

Inspeksjon av beboelsesrom utgjør et (nødven-
dig) inngrep i beboernes privatliv. Jeg vil for ordens
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skyld understreke at inspeksjonen bør gjennomføres
hensynsfullt og utelukkende i brannforebyggende
øyemed. 

4. Oppsummering
Flere forhold ved ventemottaket synes å være i strid
med, eller stå i et tvilsomt forhold til, personopplys-
ningsloven og personopplysningsforskriften. Dette
gjelder oppbevaring av billedmateriale fra overvå-
kingskameraene i tre måneder og varsling av innen-
dørs overvåking i deler av mottaket. Videre etterlyser
jeg en nærmere vurdering fra direktoratet av praksi-
sen med rutinemessig oversendelse av alle besøken-
des identitetspapirer til Politiets utlendingsenhet, sett
i forhold til personopplysningslovens regler om be-
handling av personopplysninger. 

Jeg ber om at direktoratet bringer klarhet i de
ovennevnte forholdene og holder meg orientert om
den videre oppfølgingen av disse spørsmålene.»

Utlendingsdirektoratet opplyste i brev 19. okto-
ber 2009 at mottaket var blitt instruert om å «henge
tydelige skilt som varsler om overvåkning på alle
områder hvor overvåkningskamera er installert, i tråd
med kravene i personopplysningslovens § 40». Dess-
uten var mottaket instruert om å «omprogrammere
sine servere slik at billedopptak ikke lenger lagres
[mer] enn syv dager etter at opptakene er gjort, med
mindre det foreligger sannsynlighet for at opptakene
vil bli overlevert til politiet i forbindelse med etter-
forskning av straffbare forhold». I tillegg var rutine-
ne for utlevering av opplysninger til politiet blitt en-
dret, slik at personopplysningene «ikke skal oversen-
des politiet med mindre det foreligger en mistanke
om straffbare forhold og/eller politiet har hjemmel til
å innhente opplysninger fra mottaket». 

I brev til direktoratet uttalte ombudsmannen:

«Jeg forutsetter at mottaket følger påleggene og
at direktoratet påser at dette blir gjort. Videre for-
utsetter jeg at direktoratet er seg bevisst person-
opplysningslovens regler anvendt på ulike mot-
tak og at også hensynet til personvern i mottake-
ne blir gjenstand for regelmessig kontroll.»

64.
Prøveløslatelse av utenlandske innsatte 

med forbehold om effektuering av 
utvisningsvedtak

(Sak 2007/1063)

Bakgrunnen for saken var et vedtak i kriminalomsor-
gen om prøveløslatelse av en utenlandsk innsatt med
vilkår om samtidig iverksetting av et tidligere fattet
utvisningsvedtak. Etter at klagen til ombudsmannen
var sendt, ble vilkåret frafalt fordi det var vanskelig
å si når uttransporteringen av A, som da hadde sittet
mer enn 1 ½ måned utover 2/3-tid, ville kunne finne

sted. Saken hadde etter dette ikke direkte praktisk be-
tydning for klageren, men det ble funnet grunn til å ta
opp flere spørsmål på generelt grunnlag med Justis-
og politidepartementet, blant annet knyttet til forhol-
det mellom straffegjennomføringslovens løslatelses-
regler og Den europeiske menneskerettskonvensjo-
nen (EMK) artikkel 5, som regulerer når personer
lovlig kan frihetsberøves.

Departementet erkjente at frihetsberøvelse ut
over 2/3 tid, som bare er begrunnet i manglende ef-
fektuering av utvisningsvedtak, står i et tvilsomt for-
hold til kravene om årsakssammenheng m.v. som føl-
ger av EMK artikkel 5 nr. 1 bokstav a. Det ble videre
gitt uttrykk for at straffegjennomføringslovens regler
om gjeninnsettelse på grunnlag av manglende effek-
tuering av utvisningsvedtak vanskelig lar seg forene
med EMK artikkel 5 nr. 1 bokstav f. Ombudsmannen
var enig i disse konklusjonene og fant det positivt at
departementet ville ta initiativ til nødvendige endrin-
ger av regelverket for å bringe dette i samsvar med
EMK artikkel 5 og klargjøre forholdet mellom straf-
fegjennomføringslovens løslatelsesregler og utlen-
dingslovens fengslingsbestemmelser. Ombudsman-
nen forutsatte at departementet ville vurdere nødven-
digheten av å iverksette midlertidige tiltak slik at in-
gen borgere ble utsatt for urett i tiden frem til ikraft-
tredelsen av det nye regelverket. Departementet ble
bedt om å holde ombudsmannen orientert om det vi-
dere arbeidet med å endre regelverket. 

A klaget via sin advokat til ombudsmannen over Kri-
minalomsorgen region østs vedtak 21. mai 2007 om
å opprettholde Oslo fengsels vedtak 18. april samme
år. I fengselets vedtak ble A besluttet løslatt på prøve,
men det ble satt vilkår om samtidig iverksettelse av
vedtak om utvisning av ham:

«Løslatelsesvedtaket her gjøres betinget av at ut-
visningen iverksettes samtidig med løslatelsen,
jf. strgjfl. § 42, 6. ledd. og forskriftens § 3-41, 4.
ledd. Innsatte skal således ikke løslates fra feng-
selet før politiet henter ham.» (fengselets uthe-
vinger)

Vedtak om utvisning av A var tidligere fattet av
Utlendingsdirektoratet 17. juli 2006.

I klagen ble det anført at et forbehold om utvis-
ning oppstilt i medhold av straffegjennomføringslo-
ven 18. mai 2001 nr. 21 § 42 sjette ledd bryter med
Den europeiske menneskerettskonvensjonen 4. no-
vember 1950 (EMK) artikkel 5, som sikrer retten til
frihet og regulerer når personer lovlig kan frihetsbe-
røves. Advokaten viste til kravet om tilstrekkelig år-
sakssammenheng mellom straffedom fra kompetent
domstol og frihetsberøvelsen i artikkel 5 nr. 1 bok-
stav a. Det ble anført at i en sak som den foreliggen-
de, der kriminalomsorgen ikke har funnet prøveløsla-
telse utilrådelig, vil det ikke være tilstrekkelig år-



260 Dokument 4 2009–2010

sakssammenheng mellom straffedommen og den vi-
dere fengslingen.

I EMK artikkel 5 nr. 1 bokstav f åpnes det for fri-
hetsberøvelse bl.a. med sikte på utsendelse, men ad-
vokaten pekte på at vilkårene for fengsling på dette
grunnlag etter utlendingslovens regler er strengere,
og at det i slike tilfeller utløses øvrige rettssikkerhets-
garantier etter EMK artikkel 5 nr. 4. Advokaten uttal-
te bl.a.:

«Det ville dessuten være sterkt urimelig om en-
hver som sitter fengslet i medhold av dom skal ha
et lavere vern mot å bli frihetsberøvet med det
formål å sikre iverksettelse av utvisningsvedtak.» 

Etter at klagen til ombudsmannen var sendt be-
sluttet Oslo fengsel at vilkåret om effektuering av ut-
visningsvedtaket skulle bortfalle. Bakgrunnen var at
Politiets utlendingsenhet var usikker på As identitet
og dermed ikke kunne si noe sikkert om når en uttran-
sportering av ham ville kunne finne sted. A ble løslatt
29. juni 2007, ca. 1 ½ måned etter at han hadde opp-
nådd 2/3 soningstid. Saken hadde dermed ikke lenger
direkte praktisk betydning for A, men det ble beslut-
tet å ta opp de spørsmål som var reist i klagen på ge-
nerelt grunnlag med Justis- og politidepartementet.

Departementet ble i brev 21. april 2008 bedt om
å gi sitt syn på forholdet mellom straffegjennomfø-
ringsloven § 42 sjette ledd og EMK artikkel 5 nr. 1
bokstav a, sett i lys av bestemmelsens ordlyd, praksis
fra Den europeiske menneskerettsdomstol og uttalel-
ser i juridisk litteratur. Herunder ble det bedt om en
særskilt vurdering av de tilfeller der betingelsen om
utvisningseffektuering reelt sett vil kunne få samme
virkning som et avslag på prøveløslatelse, for eksem-
pel fordi utvisningsvedtaket ikke kan iverksettes. De-
partementet ble bedt om å kommentere både de tilfel-
ler der utvisningsvedtaket kommer som et resultat av
den straffedommen den innsatte søker prøveløslatel-
se fra soningen av, og der utvisningsvedtaket er be-
grunnet i andre forhold, jf. utlendingsloven 24. juni
1988 nr. 64 § 29 første ledd.

I forskrift til straffegjennomføringsloven 22. fe-
bruar 2002 nr. 183 § 3-41 fjerde ledd er lokalt nivå i
kriminalomsorgen gitt myndighet til å beslutte gjen-
innsettelse av utlendingen dersom uttransportering
ikke lar seg gjennomføre. Departementet ble bedt om
å redegjøre for sitt syn på forholdet mellom straffe-
gjennomføringsloven § 42 sjette ledd, forskriftens
bestemmelse om gjeninnsettelse og utlendingslovens
bestemmelser om pågripelse og fengsling, sett i lys
av EMK artikkel 5 nr. 1 bokstav f.

Avslutningsvis ble departementet bedt om å re-
degjøre for sitt syn på hvorvidt det anser at straffe-
gjennomføringsloven med tilhørende forskrift og ret-
ningslinjer er i samsvar med EMK artikkel 5 nr. 4.
Reell søksmålsadgang, saksbehandlingstid og til-

gang til fri rettshjelp m.v. ble i denne forbindelse
nevnt som aktuelle temaer.

Justis- og politidepartementets svarte i brev 4.
november 2008. Svaret er nærmere omtalt og kom-
mentert nedenfor. 

Ved avslutningen av saken uttalte jeg: 
«1. Innledning
Prøveløslatelse etter straffegjennomføringsloven 18.
mai 2001 nr. 21 § 42 er ikke noe den enkelte innsatte
har rett til, uansett hvilket tidspunkt dette skjer på.
Vilkårene for innvilgelse er imidlertid strengere for
løslatelse etter 1/2-tid, jf. § 42 tredje ledd, enn ved 2/
3-tid, jf. første ledd. I denne saken er det i første rek-
ke betingelser fastsatt for prøveløslatelse etter gjen-
nomført 2/3 soningstid som har stått sentralt, da det i
første rekke er i disse tilfellene det kan være proble-
matisk å stille vilkår om iverksetting av utvisnings-
vedtak. 

Jeg konstaterer at forholdet mellom straffegjen-
nomføringslovens prøveløslatelsesregler og utlen-
dingslovens utvisningsregler ikke er berørt i forarbei-
dene til førstnevnte lov. Det samme er tilfellet for for-
holdet mellom straffegjennomføringslovens regler
og EMK artikkel 5. Dette synes noe uheldig, da det
ikke er en upraktisk situasjon at utenlandske innsatte
med utvisningsvedtak soner i norske fengsler.

2. Forholdet mellom straffegjennomføringsloven
§ 42 sjette ledd og EMK artikkel 5 nr. 1 bokstav a

EMK gjelder som norsk lov i henhold til menneske-
rettsloven 21. mai 1999 nr. 30 § 2 og skal ved mot-
strid gå foran andre lovbestemmelser etter samme
lovs § 3. I EMK artikkel 5 nr. 1 fremgår det at enhver
har rett til personlig frihet og sikkerhet, og at ingen
må bli berøvet sin frihet unntatt i de tilfeller som nev-
nes i bestemmelsen og da i samsvar med en fram-
gangsmåte som er foreskrevet ved lov. I bokstav a åp-
nes det i henhold til den norske oversettelsen for
«lovlig frihetsberøvelse av en person som er domfelt
av en kompetent domstol». Den engelske originaltek-
sten benytter formuleringen «after conviction by a
competent court». I praksis fra Den europeiske men-
neskerettsdomstolen og i juridisk litteratur er det
oppstilt et krav om tilstrekkelig årsakssammenheng
(«sufficient connection» eller «causal connection»)
mellom domfellelsen og det senere grunnlaget for fri-
hetsberøvelsen.

Jeg har merket meg departementets presisering
om at det til tross for at straffegjennomføringsloven
med forarbeider ikke sondrer mellom ulike grunnlag
for utvisningsvedtak «i all hovedsak er … utvisning
på grunn av straffbart forhold som er mest aktuelle».
Det vises i denne forbindelse blant annet til at det
bare er i disse tilfellene at kriminalomsorgen skal
varsles om utvisningsvedtak, jf. utlendingsforskrif-
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ten 21. desember 1990 nr. 1028 § 126 tredje ledd. Jeg
vil bemerke at selv om utvisningen knytter seg til
straffbare forhold, er det ut fra forskriftens ordlyd
ikke nødvendigvis slik at det utvisningsvedtak som
kriminalomsorgen får kjennskap til alltid knytter seg
til den straffedom den innsatte søker seg løslatt fra
soningen av. 

Departementet uttaler videre vedrørende prøve-
løslatelse som er gjort betinget av effektuering av et
utvisningsvedtak:

«I kriminalomsorgens sentrale forvaltings (KSF)
retningslinjer pkt. 3.45.2 forklares betingelsen
om effektuering med: ‘... hensyn til en effektiv
iverksettelse av utvisningsvedtaket. ’ 

Slik straffegjennomføringsloven med under-
liggende regelverk er formulert, synes det som
om regelen mer er begrunnet i hensynet til effek-
tiv effektuering av utvisningsvedtaket enn i hen-
syn knyttet direkte til straffegjennomføringslo-
ven selv, jf. også de siterte retningslinjer. 

Utvisning på grunn av straffbart forhold er
etter norsk rett ikke klassifisert som straff men
som et administrativt rettighetstap. Selv om ut-
visningsvedtaket har sammenheng med straffe-
dommen blir følgelig spørsmålet om utvisning
behandlet etter utlendingslovens regler og etter
administrativ behandling av utlendingsmyndig-
hetene. Utvisningsvedtaket vil kunne bringes inn
for domstolene i sivilt søksmål. 

Ut fra den foreliggende praksis og juridisk
teori rundt spørsmålet om tilstrekkelig årsaks-
sammenheng, jf. EMK art. 5 nr. 1 bokstav a, ser
departementet at det er behov for å trekke et kla-
rere skille mellom frihetsberøvelse som følge av
straffegjennomføring og frihetsberøvelse som
følge av manglende effektuering av utvisnings-
vedtak. Vi ser at det er problematisk dersom fri-
hetsberøvelsen utover 2/3 tid utelukkende er be-
grunnet i manglende effektuering av utvisnings-
vedtak. 

Departementet ønsker derfor å endre regel-
verket når det gjelder adgangen til å gjøre vedtak
om prøveløslatelse betinget av effektuering av
utvisningsvedtak, slik at denne begrenses til å
gjelde prøveløslatelse før utholdt 2/3 tid. En
eventuell frihetsberøvelse ut over 2/3 tid knyttet
til effektuering av utvisningsvedtak må være
hjemlet i utlendingslovens bestemmelser.»

Jeg slutter meg til departementets konklusjon om
at frihetsberøvelse ut over 2/3 tid som bare er begrun-
net i manglende effektuering av utvisningsvedtak
står i et tvilsomt forhold til kravene om årsakssam-
menheng m.v. som følger av EMK artikkel 5 nr. 1
bokstav a. Det er helt klart behov for å trekke et tyde-
ligere skille mellom frihetsberøvelse som følge av
straffegjennomføring og som følge av manglende ef-
fektuering av utvisningsvedtak, og jeg har merket
meg departementets erkjennelse av at regelverket må
endres. 

3. Forholdet mellom forskrift til straffegjennom-
føringsloven § 3-41 fjerde ledd, EMK artikkel 5 
nr. 1 bokstav f og fengslingsbestemmelsene i 
utlendingsloven

EMK artikkel 5 nr. 1 bokstav f åpner for «lovlig på-
gripelse eller frihetsberøvelse av en person for å hin-
dre at han kommer inn i landet uten tillatelse, eller av
en person som det treffes tiltak mot med sikte på ut-
sendelse eller utlevering».

Lovhjemmel for å fengsle utlendinger i forbin-
delse med iverksetting av vedtak som innebærer at
utlendingen plikter å forlate landet finnes i utlen-
dingsloven § 41 femte ledd. Det stilles her andre vil-
kår for fengsling enn det som gjelder i forbindelse
med at det stilles vilkår om iverksetting av utvis-
ningsvedtak etter straffegjennomføringsloven § 42
sjette ledd. Adgangen til pågripelse og fengsling er
relativt snever og forutsetter nødvendighet og pro-
porsjonalitet, se utlendingsloven § 41 femte og sju-
ende ledd, jf. § 37c tredje ledd. Videre er fremgangs-
måten annerledes ved at det som hovedregel er påta-
lemyndigheten, og senere retten, som har myndighet
til pågripelse og fengsling. I utlendingsloven § 41
sjette ledd er det dessuten fastsatt frister for hvor len-
ge en utlending kan sitte fengslet etter bestemmelsen.
Utlendingsloven gir også hjemmel for pågripelse og
fengsling som ledd i avklaringen av en utlendings
identitet, jf. utlendingsloven § 37 sjette ledd annet
punktum. Også i disse tilfellene ligger fengslings-
kompetansen hos påtalemyndigheten og retten, og
det er gitt frister for fengslingens varighet. 

I forskrift til straffegjennomføringsloven 22. fe-
bruar 2002 nr. 183 § 3-41 fjerde ledd annet punktum
heter det følgende om gjeninnsettelse: 

«Dersom fysisk transport ut av landet viser seg
umulig å gjennomføre etter en prøveløslatelse
med slik betingelse, kan lokalt nivå beslutte gjen-
innsettelse inntil transport ut av landet kan iverk-
settes.» 

Departementet har blant annet uttalt følgende
vedrørende spørsmålene rundt de ovennevnte be-
stemmelsene:

«I Ot.prp. nr. 5 (2000-2001) er det i de spesielle
merknadene til strgjfl § 42 sjette ledd uttalt: ‘Be-
stemmelsen medfører at gjeninnsettelse kan skje
hvis det i praksis viser seg umulig å få gjennom-
ført fysisk transport ut av landet.’ 

Slik regelverket og forarbeidene er formu-
lert, synes det også i dette tilfellet som om rege-
len mer er begrunnet i hensynet til effektiv effek-
tuering av utvisningsvedtaket enn i hensyn knyt-
tet direkte til straffegjennomføringsloven selv. 

Straffegjennomføringsloven med underlig-
gende regelverk inneholder ingen spesielle regler
om situasjonen etter at innsatte blir gjeninnsatt
for videre straffegjennomføring. Regelverket sy-
nes å forutsette at effektueringen kan gjennomfø-
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res på et senere tidspunkt i straffegjennomførin-
gen, jf. ordlyden i forskrift og retningslinjer: ‘
....inntil transporten kan iverksettes.’ 

Etter straffegjennomføringsloven er det er
imidlertid ikke gitt noen føringer for hvor lenge
innsatte skal kunne holdes tilbake i påvente av ut-
transportering. Videre er det ikke gitt noen førin-
ger for når spørsmålet om prøveløslatelse og
eventuelle vilkår for denne skal vurderes på nytt.
Gjeninnsettelse for videre straffegjennomføring
vil særlig være problematisk dersom det forelig-
ger langvarige hindringer for effektuering av ut-
visningsvedtaket. 

Straffegjennomføringslovens forhold til
EMK art. 5 er ikke nærmere kommentert i forar-
beidene. Heller ikke forholdet til utlendingsloven
er berørt i forarbeidene. Slik strgjfl. § 42 sjette
ledd lyder i dag, vil bestemmelsen i praksis være
et alternativ til varetektsfengsling etter utlen-
dingsloven. I motsetning til utlendingsloven § 41
femte ledd oppstilles det i strgjfl. § 42 sjette ledd
ikke noe krav om en individuell vurdering av
unndragelsesfare. Bestemmelsen utløser heller
ikke de samme rettssikkerhetsgarantiene som føl-
ger av utlendingsloven. Det foreligger dermed et
tosporet system, uten at grensene mellom disse er
velbegrunnede og klare. Det er forøvrig vanske-
lig å se hvilket praktisk behov det er for en be-
stemmelse om gjeninnsettelse i straffegjennom-
føringsloven ved siden av utlendingslovens be-
stemmelser om tvangsmidler. 

Ut fra den foreliggende praksis og juridisk
teori rundt EMK art. 5 nr. 1 bokstav f, ser depar-
tementet at regelverket rundt gjeninnsettelse i
straffegjennomføringsloven med underliggende
regelverk vanskelig lar seg forene med EMK art.
5 nr. 1 bokstav f. En eventuell gjeninnsettelse et-
ter prøveløslatelse ved 2/3 tid knyttet til effektu-
ering av utvisningsvedtak må slik vi ser det være
hjemlet i utlendingslovens bestemmelser.

Departementet vil også på dette området en-
dre regelverket slik at det blir klarhet i straffe-
gjennomføringslovens forhold til EMK artikkel 5
nr. 1 bokstav f. En endring vil også tydeliggjøre
straffegjennomføringslovens anvendelsesområ-
de i forhold til utlendingsloven.» 

Jeg må også på dette punkt si meg enig i departe-
mentets konklusjon om at dagens bestemmelser om
gjeninnsettelse på grunnlag av manglende effektue-
ring med hjemmel i eller i medhold av straffegjen-
nomføringsloven vanskelig lar seg forene med EMK
artikkel 5 nr. 1 bokstav f. Det er også her et klart be-
hov for endringer av regelverket, slik at anvendelses-
området for henholdsvis utlendingsloven og straffe-
gjennomføringsloven m.v. tydeliggjøres. En løsning
der det bare er utlendingslovens bestemmelser som
benyttes i disse tilfellene kan være en hensiktsmessig
løsning.

4. Forholdet mellom straffegjennomføringslovens 
løslatelsesregler og EMK artikkel 5 nr. 4

Det forutsettes både etter EMK artikkel 5 nr. 1 bok-
stav a og f at den frihetsberøvede gis anledning til

domstolskontroll med frihetsberøvelsen. I EMK ar-
tikkel 5 nr. 4 heter det følgende:

«Enhver som er pågrepet eller berøvet sin frihet,
skal ha rett til å anlegge sak slik at lovligheten av
frihetsberøvelsen raskt skal bli avgjort av en
domstol, og at hans løslatelse blir beordret der-
som frihetsberøvelsen er ulovlig.» 

I Ot.prp. nr. 5 (2000-2001) drøftes forholdet mel-
lom nektelse av prøveløslatelse og rettssikkerhetsga-
rantiene i EMK artikkel 6, men forholdet til artikkel
5 er som nevnt ikke berørt.

Jeg har merket meg departementets opplysning
om at det i løpet av de siste tre år ikke synes å ha blitt
reist søksmål etter vedtak med vilkår hjemlet i straf-
fegjennomføringsloven § 42 sjette ledd. Departe-
mentet har uttalt følgende vedrørende mulighet for
domstolsprøving m.v. av slike vedtak:

«Når effektuering av utvisningsvedtak er begrun-
nelsen for fortsatt frihetsberøvelse og gjeninnset-
telse, er det som nevnt over kun utlendingslovens
regler som gir særskilte rettsikkerhetsgarantier.
Disse garantiene vil etter departementets vurde-
ring være i samsvar med EMK art. 5 nr 4. Uten
slike rettsikkerhetsgarantier i straffegjennomfø-
ringsloven er det på dette området vanskelig å se
at loven er i samsvar med EMK art. 5 nr. 4. 

Som det fremgår av redegjørelsen over bør
avslag på prøveløslatelse ved 2/3 tid og gjeninn-
settelse, etter strgjfl § 42 sjette ledd, forankres i
utlendingsloven. Det er derfor også naturlig at
adgangen til prøvelse for domstolen følger utlen-
dingslovens bestemmelser som ser ut til å være i
samsvar med EMK art. 5 nr. 4.

Departementet vil påse at de nødvendige pre-
siseringer og endringer av straffegjennomfø-
ringsloven skjer også på dette området.»

Jeg har merket meg departementets redegjørelse
og imøteser de varslede endringene av regelverket.

5. Oppsummering

Det er positivt at departementet vil endre straffe-
gjennomføringsloven med tilhørende forskrift for å
bringe denne i samsvar med EMK artikkel 5 og klar-
gjøre forholdet mellom straffegjennomføringslovens
løslatelsesregler og utlendingslovens fengslingsbe-
stemmelser. Undersøkelsene i denne saken viser klart
at det på flere punkter er behov for regelendringer.
Det er viktig at departementet tar grep for å sikre at
borgernes rettssikkerhetsgarantier ivaretas.

Jeg ber departementet holde meg orientert om det
videre arbeidet med å endre regelverket, som jeg for-
utsetter vil gis nødvendig prioritet. Departementet
bør også vurdere om det er nødvendig å iverksette
midlertidige tiltak ovenfor kriminalomsorgen slik at
ingen borgere lider urett i tiden frem til det nye regel-
verket er på plass. Jeg minner i denne forbindelse
også om at EMK etter menneskerettsloven § 3 har
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forrang i forhold til bestemmelser i annen lovgiv-
ning. Det påhviler alle nivåer i forvaltningen å ta hen-
syn til dette.

Ut over dette finner jeg på det nåværende tids-
punkt å kunne la saken bero med de redegjørelser de-
partementet har gitt og de regelendringer som er vars-
let, jf. ombudsmannsloven 22. juni 1962 nr. 8 § 10
fjerde ledd.»

65.

Krav til dokumentasjon av identitet i 
familiegjenforeningssak

(Sak 2008/198)

A fikk avslag på søknad om familiegjenforening fordi
han ikke i nødvendig grad hadde dokumentert sin
identitet. Han hadde blant annet fremlagt originalt
pass utstedt på irregulær måte, men Utlendings-
nemnda mente at passet ikke hadde tilstrekkelig no-
toritet. A hadde heller ikke fått en begrenset tillatelse
slik at han kunne reise til hjemlandet og skaffe et re-
gulært pass. I klagen anførte A blant annet at det ikke
var tvil om hans identitet og at kravet til dokumenta-
sjon var for strengt. 

Ombudsmannen aksepterte at utlendingsmyndig-
hetene praktiserte et krav om notoritet (kvalitet) for
identitetspapirer. Det var ikke grunnlag for å kritise-
re avslaget eller at A ikke hadde fått en midlertidig
tillatelse. Ombudsmannen påpekte imidlertid at kra-
vet til notoritet ikke var synliggjort i det formelle re-
gelverket og at informasjonen fra Utlendingsdirekto-
ratet om dette kravet var mangelfull. Den rettslige re-
guleringen er uoversiktig og gir liten forutsigbarhet
for en økende gruppe av søkere. Arbeids- og inklude-
ringsdepartementet ble informert om ombudsman-
nens syn. 

A fikk avslag på søknad om arbeidstillatelse i fami-
liegjenforening med sin svenske ektefelle i 2006.
Han hadde fått endelig avslag på en asylsøknad året
før. Utlendingsdirektoratet la blant annet til grunn at
A ikke i tilstrekkelig grad hadde dokumentert sin
identitet. Mens klagesaken var til behandling i Utlen-
dingsnemnda, fremla A identitetsdokumenter, blant
annet originalt pass, etter anmodning fra nemnda.
Sammen med passet fulgte en forklaring på hvordan
dokumentet var fremskaffet.

Nemnda v/nemndleder tok ikke klagen til følge.
Passet og øvrige identitetspapirer hadde etter nemn-
das oppfatning begrenset notoritet og var ikke til-
strekkelig som dokumentasjon på As identitet. Siden
enhver søker plikter å dokumentere eller sannsynlig-
gjøre sin identitet, ble søknaden avslått. Nemnda vis-
te blant annet til utlendingsloven 24. juni 1988 nr. 64
§ 9 første ledd, jf. § 8 første ledd nr. 3. Det var etter

nemndas oppfatning heller ikke andre grunnlag for å
gi tillatelse til opphold i Norge. 

I klagen til ombudsmannen anførte A at utlen-
dingsmyndighetene stilte urimelig strenge krav til
klargjøring av identitet og at skjønnsutøvelsen derfor
var grovt urimelig. Det var ingen tvil om identiteten
og omfattende dokumentasjon var fremlagt. A hevdet
å være utsatt for usaklig forskjellsbehandling etter-
som andre søkere i tilsvarende situasjon hadde fått
innvilget midlertidige tillatelser for å kunne innhente
dokumentasjon. Videre fremholdt A at han ikke had-
de mulighet til å fremskaffe andre dokumenter ved å
oppsøke sitt hjemlands ambassade og at det ville
være urimelig tyngende å måtte dra til hjemlandet og
søke derfra. Han viste til Den europeiske menneske-
rettskonvensjon (EMK) 4. november 1950 art. 8 om
retten til respekt for familieliv. 

Ombudsmannen fant grunn til å stille Utlen-
dingsnemnda enkelte spørsmål knyttet til blant annet
det rettslige grunnlaget for avslaget, myndighetenes
praksis knyttet til dokumentasjonskrav og informa-
sjon til søkerne (klagerne) om disse kravene. Spørs-
målene ble dels gjentatt og utdypet i et senere brev.
Nemndas to svarbrev ble oversendt A, som fastholdt
at det forelå usaklig forskjellsbehandling og anførte
at myndighetene måtte gi søkerne veiledning om
praksis. 

Ved avslutningen av saken uttalte jeg i brev til
nemnda:

«1. Rettslig grunnlag for kravet om tilstrekkelig 
dokumentert identitet

Utlendingsnemnda har uttalt følgende i svaret
18. november 2008 om det rettslige grunnlaget for
kravet om tilstrekkelig dokumentert identitet:

«Når en utlending søker om arbeids- og opp-
holdstillatelse må han eller hun kunne dokumen-
tere sin identitet, jf. utlendingsforskriften § 12
tredje ledd. Utlendinger skal også legitimere seg
ved innreise, med pass eller annet godkjent reise-
dokument, jf. utlendingsloven § 24.

Det følger videre av utlendingsloven § 37 at
en utlending ved innreise og frem til antatt kor-
rekt identitet er registrert, har plikt til å medvirke
til å avklare sin identitet i den grad myndighetene
krever det.

I utlendingsforskriften § 128 er det nærmere
[an]gitt hva som kreves av medvirkning fra utlen-
dingens side. Blant annet kan det kreves at utlen-
dingen gir opplysninger, fremlegger dokumenta-
sjon og innhenter eller medvirker til å innhente
opplysninger hos myndigheter i inn- og utland
som kan bidra til å avklare utlendingens identitet.

Det er videre et alminnelig forvaltningsretts-
lig utgangspunkt at en som søker om en tillatelse
må dokumentere, eventuelt sannsynliggjøre, at
vilkårene er oppfylt. I sak om familiegjenfore-
ning etter utlendingsloven må søkeren bl.a. opp-
fylle vilkåret om familierelasjon. Hvorvidt søke-
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rens identitet er dokumentert vil kunne ha selv-
stendig betydning også i denne sammenheng.

UNE mener på denne bakgrunn at det ved en
søknad om familiegjenforening må kunne stilles
krav om at utlendingen fremlegger pass, og at det
som utgangspunkt er kun i de saker hvor det ikke
er mulig å fremskaffe et slikt dokument, eller
hvor det vil være sterkt urimelig å kreve at slikt
dokument fremskaffes at det gjøres unntak.
I tillegg til at det må fremlegges dokumentasjon
på identitet, mener UNE at det må være tilstrek-
kelig notoritet rundt de dokumenter som fremleg-
ges. Dokumenter uten notoritet vil ikke doku-
mentere søkerens identitet eller at vilkårene for
en tillatelse er oppfylt.

Dette må forstås slik at utlendinger som opp-
holder seg i Norge har en plikt til å bidra til at rik-
tig identitet blir klarlagt. Det er av grunnleggende
betydning for norske myndigheter å kjenne til
identiteten til personer som oppholder seg i lan-
det.

I de tilfeller hvor utlendingen ikke fremleg-
ger dokumentasjon på sin identitet er utlendings-
myndighetene avskåret fra å vurdere om vilkåre-
ne i utlendingsloven § 8 første ledd nr. 3 er opp-
fylt.»

Nemnda viste dessuten til uttalelser i forarbeide-
ne til utlendingsloven § 8 første ledd nr. 3 og uttalel-
ser i forarbeidene til den nye utlendingsloven. Videre
vedla nemnda en dom fra Borgarting lagmannsrett 3.
november 2008 (LB-2008-14365-2).

En utlending som søker om arbeidstillatelse har
som utgangspunkt plikt til å dokumentere sin identi-
tet. Søkere må også etterkomme pålegg fra utlen-
dingsmyndighetenes side, for eksempel et pålegg om
å fremlegge et originalt pass. Spørsmålet er imidler-
tid om det er rettslig grunnlag for å avslå en søknad
der originalt nasjonalitetspass er fremlagt, men der
passet og øvrige identitetsdokumenter ikke er funnet
å ha tilstrekkelig notoritet. Forutsetningen er at myn-
dighetene ikke har gitt konkrete pålegg som søkeren
ikke har etterkommet. Problemstillingen kan oppstå
der søkeren er fra et land hvor offisiell dokumenta-
sjon generelt har liten notoritet. I brevet hit 1. sep-
tember 2008 opplyser nemnda at det har vært en «økt
fokusering på problemstillingen på grunn av øknin-
gen av antall saker hvor ID-problemstillinger forelig-
ger». Det har også hos ombudsmannen vært en øk-
ning i antall klagesaker der slike problemstillinger
står sentralt.

Etter statsborgerloven 10. juni 2005 nr. 51 § 7 har
en søker rett til norsk statsborgerskap dersom ved-
kommende blant annet «har dokumentert eller på an-
nen måte klarlagt sin identitet» (bokstav a). Forhol-
det er nærmere regulert i statsborgerforskriften 30.
juni 2006 nr. 756 kapittel 1. Som hovedregel anses
originalt, gyldig pass for å tilfredsstille kravet til do-
kumentert identitet. Statsborgerloven gir altså en kla-
rere regulering av søkerens opplysningsplikt og vil-
kår for en tillatelse. Arbeids- og inkluderingsdeparte-

mentet har for øvrig nå foreslått å endre lovens § 7
slik at søkeren på vedtakstidspunktet må ha «klarlagt
sin identitet». Det er også foreslått endringer i stats-
borgerforskriften. Hensikten med endringene er å
klargjøre beviskravene til identitet (høring 25. juni
2009). 

Noe tilsvarende finnes ikke i utlendingsloven el-
ler utlendingsforskriften. Vilkåret om dokumenta-
sjon på identitet med en tilstrekkelig grad av notori-
tet synes dels å bli utledet av flere enkeltbestemmel-
ser og dels å være forankret i ulovfestede prinsipper,
jf. nemndas svarbrev som er sitert ovenfor. Utlen-
dingsnemnda kan muligens også forstås dit hen at en-
keltbestemmelsene er utslag av en overordnet rettslig
norm. I klagevedtaket er det imidlertid særlig frem-
hevet at myndighetene ikke har grunnlag for å prøve
vilkåret i utlendingsloven § 8 første ledd nr 3. Be-
stemmelsen lyder: 

«Det må ikke foreligge omstendigheter som vil gi
grunn til å nekte utlendingen adgang til riket,
opphold eller arbeid i medhold av andre regler i
loven.» 

Utlendingsmyndighetene har ansett hjemmelssi-
tuasjonen for å være tilfredsstillende og har gjort det
over tid. Dette fremkommer blant annet av brev 19.
oktober 2005 fra Utlendingsdirektoratet til Utlen-
dingsnemnda, på spørsmål derfra om praksis og
hjemmelsgrunnlag på dette området. Brevet var ved-
lagt nemndas første svarbrev hit. Praksisen er nå for-
malisert i direktoratets rundskriv RS 2009-021 i pkt.
7. Der heter det at avslaget «skal hjemles i utlen-
dingsloven § 8 første ledd nr 3, utlendingsloven § 37
og utlendingsforskriften §§ 128 og 12». Det må dess-
uten vurderes konkret «om også utlendingsloven
§ 27 første ledd bokstav a og § 47 første ledd bokstav
a kan anvendes som hjemmel». Jeg har også merket
meg at domstolene i enkelte saker har akseptert myn-
dighetenes syn, se blant annet Borgarting lagmanns-
retts dom 3. november 2008 (LB-2008-14365-2), der
søkeren i likhet med A hadde fått utstedt et pass un-
der opphold i Norge. Søknaden om arbeidstillatelse i
familiegjenforeningsøyemed ble avslått. Retten kon-
kluderte med at søkeren ikke i tilstrekkelig grad had-
de dokumentert sin identitet, og uttalte videre:
«Grunnvilkåret for å få innvilget arbeids- eller opp-
holdstillatelse er derved ikke oppfylt». 

Jeg har ikke avgjørende innvendinger mot utlen-
dingsmyndighetenes syn om at det foreligger et retts-
lig grunnlag for å stille kvalitetskrav til dokumenta-
sjon på identitet. Dagens regelverk er imidlertid lite
tilfredsstillende. Da det i praksis er knyttet et kvali-
tetskrav til identitetsdokumenter (krav om notoritet),
bør dette fremgå klart av regelverket. Dagens regule-
ring har dels et fragmentarisk og indirekte preg, er
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vanskelig tilgjengelig og gir lite forutsigbarhet for en
økende gruppe av søkere.

Det er, så vidt jeg kan se, ikke gjort endringer på
dette punktet i den nye utlendingsloven 15. mai 2008
nr. 35. For eksempel tilsvarer den nye lovens § 83
om opplysningsplikt nåværende utlendingslov § 37
første ledd. Heller ikke i den nye utlendingsforskrif-
ten, som ble fastsatt 15. oktober 2009, kan jeg se at
reguleringen blir særlig annerledes enn i dag. Jeg har
derfor funnet grunn til å informere Arbeids- og inklu-
deringsdepartementet om mitt syn … .

2. Informasjon om dokumentasjonskrav

Utlendingsnemnda ble også bedt om å redegjøre ge-
nerelt for hvordan søkeres antatte behov for informa-
sjon om ønsket dokumentasjon og mulige konse-
kvenser av unnlatt dokumentasjon blir ivaretatt i kla-
gerunden. I svarbrev 18. november 2008 anfører
nemnda v/sekretariatet at «det klare utgangspunkt er
at utlendingen selv er nærmest til å undersøke hvilke
regler som gjelder for passutstedelse i eget hjemland.
… Dette gjelder særlig i de saker hvor klageren er re-
presentert ved advokat. Når klageren ikke er repre-
sentert ved advokat, mener UNE at vi bør veilede kla-
geren i større grad.» Likevel mener nemnda at det vil-
le «ha vært brukervennlig dersom klageren i denne
konkrete saken, gjennom sin advokat på et tidligere
tidspunkt enn i vårt vedtak, kunne ha fått opplysnin-
ger om at utlendingsmyndighetene i slike saker kre-
ver at det fremlegges et pass med tilstrekkelig notori-
tet». 

Jeg er enig i at søkere i utgangspunktet selv må
skaffe seg kjennskap til hjemlandets regler for pass-
utstedelse og ha ansvar for å skaffe til veie et pass ut-
stedt i tråd med disse reglene. Videre er jeg enig i at
det hadde vært brukervennlig i denne saken å gi in-
formasjon om «hvilke krav som stilles til notoriteten
av et slikt pass, herunder at det er et krav om at kla-
geren møter personlig for hjemlandets myndigheter»,
slik nemnda skriver. Noe generelt krav om slik uopp-
fordret veiledning til den enkelte kan neppe oppstil-
les.

Etter mitt syn bør imidlertid utlendingsmyndig-
hetene, og i første rekke Utlendingsdirektoratet, ta
grep for generelt å bedre informasjonen om dagens
praksis. Den synes nemlig å være lite synlig i både re-
gelverket, i det generelle informasjonsarbeidet og i
saksbehandlingen. 

På Utlendingsdirektoratets nettsider (www.udi.no)
kan jeg ikke se at det er gitt noen generell informasjon
om at originalt pass og øvrige identitetsdokumenter
ikke nødvendigvis er tilstrekkelig. Jeg er ikke kjent
med i hvilken grad dette fremgår av trykt materiell og
utlendingsmyndighetenes skriftlige og muntlige kon-
takt med den enkelte søker, for eksempel i skriftlige på-
legg. I de sakene som jeg er kjent med, har det i alle fall

ikke fremgått at dokumentasjonen i tilstrekkelig grad
må klargjøre identiteten og at pass eller lignende må
være utstedt på regulær måte av hjemlandets myndig-
heter. Utlendingsmyndighetene bør, slik jeg ser det, ut-
trykkelig opplyse at for eksempel et nasjonalitetspass
må være utstedt etter hjemlandets regler og for øvrig ha
tilstrekkelig notoritet. I alle fall bør dette gjøres overfor
søkere fra land der det erfaringsmessig utstedes irregu-
lære pass. En formulering som dekker de kravene som
praktiseres, vil gi bedre forutberegnelighet for søkerne
og kunne forhindre unødig arbeid og tidsspille. Slik
uspesifikk informasjon er etter min oppfatning særlig
viktig fordi regelverket er så vidt uoversiktlig. Det er ut
fra et rettssikkerhetsmessig perspektiv svært uheldig at
en søker som har fremlagt originale identitetsdoku-
menter og originalt pass – gjerne etter pålegg – først i
et klagevedtak blir gjort kjent med at det også stilles
krav om dokumentenes kvalitet/notoritet.

For øvrig kan jeg slutte meg til uttalelsene fra en
nemndleder som i en avgjørelse i en tilsvarende sak
fra 19. februar 2008 skrev at «det er viktig at forvalt-
ningen gir relevant og riktig opplysninger når man
veileder slik at klageren faktisk får mulighet til å til-
fredsstille de krav som forvaltningen krever, i dette
tilfellet i forhold til dokumentasjon på identitet».
Vedtaket var vedlagt nemndas siste brev hit.»

I brev til klageren uttalte jeg følgende om nemn-
das vurdering av fremlagt dokumentasjon:

«Det fremgår av klagevedtaket at A har fremlagt
kopi av en sen-registrert fødselsattest, et originalt
pass og nasjonalt id-kort. Slike dokumenter er van-
ligvis tilstrekkelig til å dokumentere en søkers iden-
titet. Det nasjonale id-kortet skal imidlertid ha blitt
utstedt mens klageren oppholdt seg i Norge. Passet
skal igjen være utstedt på bakgrunn av det nasjonale
id-kortet, også mens A oppholdt seg her. Utlendings-
nemnda fant at dokumentene ikke hadde tilstrekkelig
notoritet og ikke kunne legges til grunn. Etter nemn-
das kunnskap er reglene i X slik at borgere i utlandet
må «ta kontakt med nærmeste ambassade eller kon-
sulat for å få utstedt pass. Videre må passet hentes av
vedkommende ved personlig fremmøte på utenriks-
stasjonen.»

I brev hit 1. september 2008 skriver nemnda v/se-
kretariatet at passet er utstedt i strid med hjemlandets
regler og ikke er «signert av klageren, noe som er et
krav ved gyldige pass». Jeg forstår dette slik at passet
neppe er gyldig. Uansett har jeg ikke grunnlag for å
overprøve nemndas vurdering knyttet til passet og de
andre identitetsdokumentene som er fremlagt. Denne
vurderingen er basert på landkunnskap, som jeg må
forutsette har en forsvarlig forankring. Jeg må derfor
ta som utgangspunkt at A ikke i nødvendig grad har
dokumentert sin identitet, men at dette har vært mulig
for ham for eksempel ved en hjemreise. Det kan etter
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dette ikke rettes avgjørende rettslige innvendinger
mot avslaget på søknaden.»

Spørsmålet om en begrenset oppholdstillatelse
kommenterte jeg slik:

«Et viktig punkt i klagen var at A ikke hadde fått
en midlertidig tillatelse som ville gjøre ham i stand til
å dra til hjemlandet og fremskaffe dokumentasjon.
Andre søkere i lignende situasjoner skulle ha fått
denne muligheten. Utlendingsnemnda ble på denne
bakgrunn spurt om det ble vurdert å gi en begrenset
oppholdstillatelse slik at A kunne dra til hjemlandet
for å skaffe et regulært pass.

I svarbrevet 1. september 2008 uttalte Utlen-
dingsnemnda v/sekretariatet at «det ikke foreligger
forhold som tilsier at det bør innvilges midlertidig til-
latelse etter utlendingsforskriften § 21 femte ledd».
Etter nemndas syn ville det være «uproblematisk for
klageren å returnere og ordne med de nødvendige pa-
pirer for deretter å søke om tillatelse til familiegjen-
forening i Norge». Nemnda opplyste at det i flere sa-
ker var gitt en midlertidig tillatelse begrenset til 6
måneder, slik klageren hadde påpekt, men da ut fra
«hensynet til at en splittelse av klageren og barnet vil
være uheldig for barnet». 

Jeg legger til grunn at spørsmålet om en begren-
set tillatelse har vært vurdert, men at kravene til
«sterke menneskelige hensyn» eller «sterk tilknyt-
ning til riket» ikke ble ansett oppfylt. Om det skal gis
en slik tillatelse beror på utlendingsmyndighetenes
skjønn, som jeg har begrenset adgang til å prøve, jf.
ombudsmannsloven 22. juni 1962 nr. 8 § 10 annet
ledd. Jeg kan bare kritisere utfallet av vurderingen
hvis det hefter alvorlige feil ved skjønnet, noe det
ikke er grunnlag for å hevde. Det er heller ikke
grunnlag for å anta at det foreligger usaklig for-
skjellsbehandling, selv om enkelte andre søkere har
fått en slik begrenset tillatelse. Utlendingsnemndas
praksisbase gir også eksempler på avslag. Utfallet i
slike saker er basert på en konkret helhetsvurdering
og det kan være vanskelig å sammenligne enkeltsa-
ker. Det er heller ikke fremholdt spesielle forhold i
saken slik som særlige omsorgsoppgaver eller split-
telse mellom foreldre og barn. 

Det er også vanskelig å se at det å nekte å utstede
en begrenset oppholdstillatelse skulle være i strid
med EMK art. 8 eller med andre menneskerettslige
regler som Norge er bundet av.» 

I brev til Arbeids- og inkluderingsdepartementet
informerte jeg om mitt syn på regelverket og på ut-
lendingsmyndighetenes informasjonsarbeid. Depar-
tementet ble bedt om å holde meg orientert om even-
tuelle initiativ som følge av henvendelsen.

66.

Politiets saksbehandling i forbindelse med 
utlevering av mindreårig norsk borger 

til Sverige
(Sak 2007/1616)

Saken gjaldt Y politidistrikts håndtering av en begjæ-
ring fra svensk politi om utlevering av A til Sverige
på bakgrunn av et svensk vedtak om omsorgsoverta-
kelse og plassering i fosterhjem. A bodde på dette
tidspunktet i Sverige sammen med sin mor, men opp-
holdt seg i Norge. Videre gjaldt saken Politidirekto-
ratets behandling av en klage fra A i etterkant av ut-
leveringen. 

Ombudsmannen kritiserte politidistriktet for ikke
å ha fulgt saksbehandlingsreglene som gjelder i for-
bindelse med utlevering av personer for å få iverksatt
vedtak om frihetsinngrep truffet av myndighet i annet
nordisk land. Reglene fremgår av en egen utleve-
ringslov fra 1970. Vedtaket ble truffet av en politiad-
vokat, selv om vedtaksmyndigheten er tillagt politi-
mesteren. Det ble ikke nedfelt skriftlig og det ble hel-
ler ikke gitt informasjon om klagerett, adgangen til å
bringe saken inn for domstolene og rett til oppnevnt
forsvarer m.v. Utleveringen ble videre gjennomført
dagen etter at anmodningen fra svensk politi ble
oversendt til politidistriktet, selv om det følger av lo-
ven at vedtak om utlevering ikke kan fullbyrdes før
fristene for å klage eller kreve rettslig prøving er ute.
Ombudsmannen kritiserte også Politidirektoratet for
ikke å ha vurdert forholdet til den aktuelle utleve-
ringsloven ved sin behandling av saken og for å ha
gitt feilaktige opplysninger til klageren om at det var
påtalemyndigheten som var ansvarlig for å vurdere
det rettslige grunnlaget for utlevering.

Politidirektoratet ble bedt om å treffe de nødven-
dige tiltak for å sørge for at politidistriktene hadde
nødvendig kjennskap til regelverket på området. I et
brev til landets politimestre ga direktoratet på denne
bakgrunn en orientering om saksbehandlingsreglene
som er oppstilt i utleveringsloven, herunder det for-
hold at myndigheten til å treffe beslutning om utleve-
ring etter loven er lagt til politimesteren. 

A ble 22. august 2003 utlevert av tjenestemenn ved X
lensmannskontor i Y politidistrikt til svenske myn-
digheter. Dette skjedde på bakgrunn av en anmod-
ning om utlevering sendt per telefaks 21. august 2003
fra politimesteren i et län i Sverige til politidistriktet.
A, som da var 16 år, bodde i Sverige sammen med sin
mor, men oppholdt seg på det aktuelle tidspunktet i
Norge. Bakgrunnen for anmodningen om utlevering
var et vedlagt «ordförandebeslut» 17. juni 2003 fra
sosialforvaltningen i en kommune i Sverige om
«omedelbart omhändertagande» og plassering i «fa-
miljehem» etter lov 1990:52 med särskilda bestäm-
melser om vård av unga (LVU) § 6, jf. § 11. Vedtaket
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ble senere stadfestet ved länsrättens beslutning 1. juli
2003. Beslutningen om utlevering ble truffet av en
politiadvokat i politidistriktet, etter muntlig konfe-
ranse med lensmannen. Det ble ikke nedtegnet noe
skriftlig vedtak, og verken klageren eller hennes mor,
B, ble gitt forhåndsvarsel eller anledning til å påklage
beslutningen.

Klagerens mor anmeldte 7. oktober 2003 politi-
advokaten for grov uforstand i tjenesten, og viste
bl.a. til manglende overholdelse av bestemmelser i
lov 5. juni 1970 nr. 35 om utlevering for å få iverksatt
vedtak om frihetsinngrep truffet av myndighet i annet
nordisk land (heretter utleveringsloven). Anmeldel-
sen ble 11. mai 2004 henlagt av Oslo statsadvokat-
embeter som intet straffbart forhold anses bevist, i
samsvar med innstilling fra Det særskilte etterfor-
skingsorganet for politisaker (Sefo) 5. april 2004.
Henleggelsen ble opprettholdt ved Riksadvokatens
beslutning 10. februar 2005, der det bl.a. ble uttalt
følgende:

«Riksadvokaten antar at det rettslige grunnlaget
for den svenske anmodningen og [politiadvoka-
tens] beslutning om tilbakeføring er lov av 5. juni
1970 om utlevering for å få iverksatt vedtak om
frihetsinngrep truffet av myndighet i annet nor-
disk land, jf. kongelig resolusjon av 18. desember
1970. Vilkåret for utlevering er at det foreligger
myndighetsvedtak etter vedkommende lands lov-
givning om bl.a. barne- og ungdomsvern om
plassering på institusjon eller annet særskilt opp-
holdssted. Dette vilkåret var oppfylt, jf. ‘ord-
förandebeslutet’ av 17. juni 2003, stadfestet ved
länsrätten i … läns beslutning av 1. juli 2003.»

Riksadvokaten kunne ikke se at politiadvokatens
beslutning manglet rettslig grunnlag eller på annen
måte var uskjønnsom. Det ble imidlertid påpekt at det
ut fra saksdokumentene kunne synes som at verken
klageren eller hennes mor fikk opplysninger om kla-
geadgang, klagefrist eller fremgangsmåte ved klage,
jf. utleveringsloven § 5 annet ledd. Dette var ifølge
Riksadvokaten «beklagelig, men straffbart er det
ikke».

Klageren anmeldte selv 5. august 2005 den navn-
gitte politiadvokaten for det samme forholdet. An-
meldelsen ble først sendt videre fra politidistriktet i
februar 2006. Spesialenheten for politisaker henla
anmeldelsen 8. november 2006, under henvisning til
at det ikke var rimelig grunn til å undersøke om det
forelå et straffbart forhold, jf. straffeprosessloven 22.
mai 1981 nr. 25 § 224 første ledd, og viste til at an-
meldelsen gjaldt samme forhold som moren tidligere
hadde anmeldt. Riksadvokaten opprettholdt Spesia-
lenhetens henleggelsesbeslutning i avgjørelse 2. fe-
bruar 2007. 

Innenfor samme sakskompleks innga klageren og
hennes mor også flere andre anmeldelser rettet mot
norske og svenske myndigheter. De henvendte seg

også en rekke ganger til Politidirektoratet og også
ved flere anledninger til politidistriktet og til Justis-
og politidepartementet. De satte bl.a. spørsmålstegn
ved gyldigheten av beslutningen om utlevering av
klageren på bakgrunn av angivelige mangler ved det
rettslige grunnlaget for utleveringen, politiadvoka-
tens myndighet til å fatte beslutning om utlevering og
manglende informasjon om prosessuelle rettigheter,
under henvisning til bestemmelser i utleveringslo-
ven.

Etter å ha mottatt en redegjørelse om saken 14.
februar 2005 fra politidistriktet, uttalte Politidirekto-
ratet bl.a. følgende i brev 19. april 2005 til klagerens
mor:

«Direktoratet har ikke myndighet til å foreta en
vurdering av det rettslige grunnlaget for utleve-
ringen, da dette hører inn under påtalemyndighe-
tens ansvarsområde. Vi kan imidlertid vurdere
politiets opptreden i forbindelse med saken, og
har derfor bedt om en uttalelse fra Y politidis-
trikt.»

Direktoratet viste videre til redegjørelsen fra po-
litidistriktet, der det fremgikk at beslutningen om ut-
levering var basert på en «juridisk vurdering foretatt
av jourhavende påtalejurist på selvstendig grunnlag».
Det ble også vist til at utleveringen av klageren til
Sverige ble utført etter «forutgående ordre» fra poli-
tiadvokaten, og at grunnlaget for dette var «lovlig fat-
tede beslutninger fra svensk barnevernstjeneste med
etterfølgende stadfestelse av Länsrätten». Politidi-
rektoratet forstod henvendelsene i saken slik at de
bare gjaldt det rettslige grunnlaget for utleveringen,
og ikke politiets handlinger i forbindelse med denne.
Etter dette fant ikke direktoratet grunn til å foreta yt-
terligere undersøkelser i saken.

Etter en ny henvendelse 12. mai 2005 fra klage-
rens mor vedrørende bl.a. manglende hensyntagen til
datterens helsetilstand og manglende overholdelse av
bestemmelsene i utleveringsloven, kom Politidirek-
toratet i brev 16. juni 2005 til at behandlingen av kla-
geren ved gjennomføringen av utleveringen hadde
vært forsvarlig. Det ble også i denne forbindelse inn-
hentet uttalelse fra politidistriktet på forhånd.

Også senere samme år henvendte klageren og
hennes mor seg flere ganger til Politidirektoratet med
anførsler om manglende overholdelse av bestemmel-
sene i utleveringsloven. I direktoratets siste brev 16.
desember 2005 til klagerne het det:

«Politidirektoratet har behandlet saken og vur-
dert politiets opptreden og handlemåte i forbin-
delse med hentingen og overleveringen av A uten
at vi har funnet grunnlag for å rette kritikk mot Y
politidistrikt. Videre har påtalemyndigheten i
forbindelse med anmeldelsen av ansvarlig påtale-
jurist vurdert det rettslige grunnlaget i saken uten
å ha funnet feil ved dette.
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Saken anses avsluttet, og ytterligere henven-
delser om samme forhold kan ikke påregnes å bli
besvart.»

På bakgrunn av en henvendelse 7. februar 2006
fra A til Justis- og politidepartementet, uttalte depar-
tementet i et brev 20. april 2006 til henne: 

«I ovennevnte brev ber du om en begrunnelse for
vedtaket [om utlevering]. Justisdepartementet
har ikke anledning til å gå inn i enkeltsaker, og vi
kan dermed heller ikke påta oss å gi en begrun-
nelse for vedtak som andre forvaltningsorgan har
truffet.

Saken er oversendt Politidirektoratet som ret-
te vedkommende».

I brev 28. juni 2006 ga Politidirektoratet en orien-
tering til Justis- og politidepartementet om direktora-
tets håndtering av As og hennes mors klager på poli-
tiet.

A henvendte seg til ombudsmannen i brev 19. au-
gust 2007 og klaget på politiets og påtalemyndighe-
tens opptreden i forbindelse med utleveringen av
henne til Sverige i august 2003. Klagen omfattet bl.a.
Riksadvokatens endelige henleggelse av hennes an-
meldelse av politiadvokaten og politidistriktets hånd-
tering av hennes anmeldelser, som hun mente var
blitt blandet sammen med morens anmeldelse av det
samme forholdet. Klageren viste også til at utleverin-
gen av henne ble besluttet uten at det ble fattet noe
skriftlig vedtak, at beslutningen skulle ha vært fattet
av politimesteren i stedet for en politiadvokat og at
hun ikke fikk informasjon om rett til oppnevnt for-
svarer, klagerett eller adgang til rettslig prøving m.v.
før utleveringen ble effektuert. Dette i strid med be-
stemmelsene i utleveringsloven.

Klagen gjaldt også Politidirektoratets endelige
avgjørelse 16. desember 2005 av klagen rettet mot
politidistriktet og spørsmål om innvilgelse av fritt
rettsråd, som ble endelig avslått av Justis- og politi-
departementet 13. juni 2006. I brev herfra ble klage-
ren orientert om at disse spørsmålene var foreldet for
behandling hos ombudsmannen, jf. ombudsmannslo-
ven 22. juni 1962 nr. 8 § 6 tredje ledd.

Klagen over Riksadvokatens endelige henleggel-
se av As anmeldelse av politiadvokaten ble det ikke
funnet grunn til å undersøke nærmere.

Etter en nærmere gjennomgang av klagen, også
sett i lys av et tilleggsbrev fra klageren 2. oktober
2007 og innhentede saksdokumenter fra Riksadvoka-
ten, ble det funnet grunn til også å innhente saksdo-
kumentene fra Politidirektoratets behandling av sa-
ken. På bakgrunn av en gjennomgang av samtlige
saksdokumenter ble det, til tross for at forholdene lå
mange år tilbake i tid, funnet grunn til å ta saken opp
til nærmere undersøkelse.

I brev 11. november 2008 ble Politidirektoratet
bedt om å redegjøre nærmere for politidistriktets be-

handling av anmodningen om utlevering fra svensk
politi og direktoratets behandling av As klage over
politidistriktets håndtering av saken. Direktoratet ble
i den forbindelse bedt om å gi en nærmere begrunnel-
se for sitt standpunkt i brev 19. april 2005 om at vur-
deringen av det rettslige grunnlaget for utleveringen
falt inn under påtalemyndigheten og følgelig ikke
kunne behandles av direktoratet. Det ble videre bedt
om å få opplyst om direktoratet hadde foretatt noen
vurdering av om bestemmelsene i utleveringsloven
ble overholdt i forbindelse med utleveringen av A til
Sverige, herunder om lovens saksbehandlingsregler
ble fulgt. For det tilfelle at Politidirektoratet likevel
kom til at flere sider ved As klage skulle ha vært be-
handlet av direktoratet, ble det anmodet om å få di-
rektoratets vurdering av disse spørsmålene.

I brevet til direktoratet ble det, på bakgrunn av
opplysninger gitt fra den anmeldte politiadvokaten i
avhør med Sefo 1. desember 2003, også bedt om en
redegjørelse for eventuelle samarbeidsavtaler mel-
lom nordiske land om behandling av anmodninger av
den typen som kom fra svenske myndigheter om ut-
levering av A, herunder hvilke prosedyrer for utleve-
ring de eventuelt gir anvisning på og hvordan de for-
holder seg til utleveringsloven.

Endelig ble Politidirektoratet bedt om å redegjøre
for omfanget av utleveringer etter loven, og hvordan
politiet behandler anmodninger om utlevering fra an-
dre nordiske land. Det ble også bedt om å få opplyst
i hvilket omfang slike saker har vært klagebehandlet
av vedkommende departement etter utleveringsloven
§ 5 eller behandlet av domstolene etter § 6.

Politidirektoratet fastholdt i sitt svar 17. desem-
ber 2008 at direktoratet ikke har myndighet til å fore-
ta en vurdering av det rettslige grunnlaget for utleve-
ringen av klageren. Videre het det:

«Det er imidlertid ikke riktig at denne vurderin-
gen hører under påtalemyndigheten. Det følger
av § 5 i lov 1970-06-05 nr 35 om utlevering for å
få iverksatt vedtak om frihetsinngrep truffet av
myndighet i annet nordisk land (utleveringslo-
ven) at Justisdepartementet er overordnet klage-
organ for å overprøve politimesterens vurdering
av det rettslige grunnlaget for utlevering. Depar-
tementets vedtak kan bringes inn for tingretten i
følge lovens § 6.» (direktoratets uthevinger)

Politidirektoratet beklaget sterkt at det i forbin-
delse med klagebehandlingen ble gitt uriktig infor-
masjon til klageren om at påtalemyndigheten hadde
myndighet til å vurdere det rettslige grunnlaget for
utleveringen. Direktoratet beklaget også at utleve-
ringsloven ikke ble berørt ved direktoratets behand-
ling av klagen fra A, og skrev videre:

«Det synes opplagt at Y politidistrikt ikke har
fulgt pålegget i lovens § 5 om varsling om kla-
geadgang, frist for å klage, retten til rettslig prø-
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ving etter lovens § 6 og om retten til å få opp-
nevnt advokat. Vedtaket om utlevering har såle-
des blitt effektuert uten at klagerens mor, som
verge, ble gjort kjent med sine rettigheter etter lo-
ven.

Disse forhold burde ha vært avdekket da sa-
ken ble behandlet som klagesak i Politidirektora-
tet i tiden august 2004 til juni 2006, jf. den korre-
spondanse som den 11. september d.å. ble sendt
til ombudsmannen i forbindelse med klagebe-
handlingen.»

Videre viste direktoratet til en avtale fra septem-
ber 2002 mellom de nordiske lands politimyndighe-
ter om politisamarbeid, som trådte i kraft 1. januar
2003. Direktoratet opplyste at avtalen gjelder samar-
beid i tilknytning til straffesaker, herunder utlevering
av lovbrytere, men påpekte at «[r]eglene i avtalen
kan anvendes analogisk på det forvaltningsmessige
området i forhold til praktisk gjennomføring av ved-
tak fattet i medhold av f.eks. utleveringsloven».

Til spørsmålene omkring omfanget av utleverin-
ger etter utleveringsloven, viste direktoratet innled-
ningsvis til at det «i kommentar til loven ved oppslag
på Gyldendal rettsdata er anført at ‘Loven er uten
praktisk interesse’». Videre viste direktoratet til at
det etter pkt. II i Justisdepartementets forskrift 18.
desember 1970 til loven var Sosialdepartementet
som skulle behandle klager over «… utlevering av
personer som skal være i institusjon eller annet sær-
skilt oppholdssted i annen nordisk stat i samsvar med
vedkommende stats lovgivning om barne- og ung-
domsvern ellers, psykisk helsevern og edruskapsvern
… ». Ved henvendelse til barne- og ungdomsavdelin-
gen i Barne- og likestillingsdepartementet, som har
den myndigheten Sosialdepartementet ble tillagt i
forskriften, fikk Politidirektoratet opplyst at søk i de-
partementets arkiv bare viste én sak som var behand-
let i medhold av utleveringsloven.

Direktoratet opplyste at det ikke var kjent med
antallet utleveringsbegjæringer politidistriktene had-
de behandlet etter loven eller antallet saker brakt inn
for tingrettene i medhold av utleveringsloven § 6.
Det ble opplyst at direktoratet på forespørsel hadde
fått opplyst fra sivilavdelingen i Justis- og politide-
partementet at departementet ikke hadde behandlet
klager etter utleveringsloven.

Ved avslutningen av saken uttalte jeg:

«1. Y politidistrikts behandling av utleverings-
begjæringen fra svensk politi

Utlevering av en norsk statsborger til et annet land, i
dette tilfelle med bistand fra politiet, innebærer et
element av frihetsberøvelse av vedkommende. Poli-
tiet må i tråd med legalitetsprinsippet ha hjemmel for
et slikt inngrep. Retten til frihet og sikkerhet er også
uttrykkelig beskyttet etter Den europeiske menneske-
rettskonvensjon 4. november 1950 (EMK) artikkel 5,

som slår fast at «[i]ngen må bli berøvet sin frihet»
unntatt i nærmere angitte tilfeller og bare hvis det blir
gjort «i samsvar med en fremgangsmåte foreskrevet
ved lov». Artikkel 5 nr. 1 bokstav d angir «frihetsbe-
røvelse av en mindreårig ved lovlig pålegg for å føre
tilsyn med hans oppdragelse» m.v. som et tilfelle av
lovlig frihetsberøvelse dersom det foreligger hjem-
mel i lov.

Lov 5. juni 1970 nr. 35 om utlevering for å få
iverksatt vedtak om frihetsinngrep truffet av myndig-
het i annet nordisk land gjelder etter § 1 første ledd
overfor «[d]en som etter vedtak av myndighet i Dan-
mark, Finland, Island eller Sverige skal være på insti-
tusjon eller annet særskilt oppholdssted i samsvar
med vedkommende lands lovgivning om barne- og
ungdomsvern … ». Klageren ble etter vedtak 17. juni
2003 fra socialförvaltningen i ... besluttet plassert i
«familjehem» etter lov 1990:52 med särskilda be-
stämmelser om vård av unga (LVU) § 6, jf. § 11. Si-
den moren ikke ville medvirke ble det besluttet
«omedelbart omhändertagande» etter lovens § 6.
Vedtaket ble opprettholdt ved länsrättens beslutning
1. juli 2003.

Riksadvokaten har lagt til grunn at utleveringslo-
ven fikk anvendelse på utleveringen av klageren til
svenske myndigheter. I kjennelse fra Borgarting lag-
mannsrett 9. februar 2006, der lagmannsretten for-
kastet klagerens kjæremål over tingrettens avslag på
begjæring om oppnevnelse av bistandsadvokat i for-
bindelse med anmeldelse av den politiadvokaten som
besluttet at utleveringen skulle gjennomføres, uttalte
lagmannsretten:

«Lagmannsretten legger i likhet med Riksadvo-
katen til grunn at det formelle grunnlaget for ut-
leveringen av A var lov 5. juni 1970 om utleve-
ring for å få iverksatt frihetsinngrep truffet av
myndighet i annet nordisk land.»

Jeg er enig i dette standpunktet, og saken må så-
ledes vurderes opp mot utleveringslovens bestem-
melser. De materielle vilkårene i lovens § 1 første
ledd synes å ha vært oppfylt på det tidspunktet svensk
politi oversendte begjæringen om utlevering av A.
Mine undersøkelser i saken har derfor vært rettet mot
den manglende overholdelsen utleveringslovens be-
stemmelser om beslutningsmyndighet og saksbe-
handling. 

Det følger av utleveringsloven § 5 første ledd at
«[p]olitimesteren på vedkommende oppholdssted
kan treffe vedtak om utlevering». I Ot.prp. nr. 44
(1969–70) s. 14 første spalte uttales det at avgjørel-
sen normalt forutsettes truffet av politimesteren per-
sonlig, men at avgjørelsesmyndigheten kan delegeres
til for eksempel en politifullmektig «når det er nød-
vendig fordi politimesteren av praktiske grunner ikke
kan ta avgjørelsen selv». Formuleringen tyder på at
en eventuell delegasjon må gis fra sak til sak, det vil
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si at det ikke er anledning for politimesteren til å gi
en delegasjon på generelt grunnlag. Slik saken er
opplyst, er det uansett ikke noe som indikerer at ved-
taksmyndigheten overhodet ble delegert i dette tilfel-
let. Vedtaket om utlevering av A til svenske myndig-
heter ble fattet av en politiadvokat, som på det aktu-
elle tidspunktet var jourhavende påtalejurist ved Z
politistasjon, etter en samtale om saken med lens-
mannen i X. Beslutningen om utlevering lider såle-
des av en personell kompetansemangel, ettersom den
er truffet av en person som manglet myndighet til å
fatte vedtaket. Dette gir i seg selv grunn til å kritisere
Y politidistrikts håndtering av saken. Det er helt
grunnleggende at en beslutning som dette blir fattet
av en person som har myndighet til det.

Utgangspunktet om at det er politimesteren per-
sonlig som skal fatte beslutningen om utlevering, in-
dikerer at det dreier seg om en beslutning av viktig-
het. Dette gjør seg med tyngde gjeldende i en sak som
den foreliggende der en mindreårig norsk statsborger
blir hentet av politiet og ført til den svenske grensen.
Det er en klar forutsetning at politimesteren skal fore-
ta en konkret prøving av om de materielle vilkårene
for utlevering er oppfylt. Om dette heter det i Ot.prp.
nr. 44 (1969–70) på s. 9-10:

«Myndighetene i det land hvor vedkommende
befinner seg, vil imidlertid ha en diskresjonær
adgang til å avslå anmodningen om utlevering
(jf. her formuleringen i § 5) eller utsette utleve-
ringen.»

Politimesteren kan følgelig velge å avslå anmod-
ningen om utlevering, selv om de materielle vilkåre-
ne er oppfylt, og det fremgår av proposisjonen på
samme sted at dersom vedkommende har en «særlig
tilknytning til Norge og en tilsvarende svak tilknyt-
ning til det land der vedtaket er truffet», vil dette etter
omstendighetene kunne føre til at vedkommende
ikke utleveres. For utlevering av norske statsborgere
gjelder det også en særskilt regel i § 3 om at dette
bare kan skje dersom vedkommende person «er bo-
satt i den stat som ønsker utlevering og vedtaket gjel-
der omsorg eller behandling som mest hensiktsmes-
sig kan gis ham i vedkommende stat». I denne saken
har det vært reist spørsmål knyttet til dette. Politimes-
teren må på bakgrunn av ovennevnte foreta en kon-
kret og skjønnsmessig vurdering av om utlevering
kan gjennomføres og må ta hensyn til de særlige for-
hold som gjør seg gjeldende ved utlevering av norske
borgere. En slik grundig vurdering kan ikke sees å ha
blitt foretatt i denne saken.

Utleveringsloven § 5 første ledd siste punktum
slår fast at fristen for å klage vedtak om utlevering
inn for departementet er tre dager. På tilsvarende
måte følger det av § 6 første ledd at et vedtak om ut-
levering innen tre dager etter underretning om vedta-
ket ble gitt kan bringes inn for tingretten til prøving

av om lovens vilkår for utlevering foreligger. Det
fremgår videre av § 5 tredje ledd at vedtaket ikke uten
samtykke skal iverksettes før fristene for å klage eller
kreve rettslig prøving er ute, og at klage eller krav om
rettslig prøving har oppsettende virkning. I § 5 annet
ledd er det slått fast at «vedkommende» skal gis opp-
lysning om «klageadgang, klagefrist, den nærmere
fremgangsmåte ved klage, samt om adgangen til
rettslig prøving etter § 6 og om sin rett til å få opp-
nevnt forsvarer, jf. § 8». Disse opplysningene skal
gis i «samband med underretning om vedtaket». I lys
av bestemmelsen om automatisk utsatt iverksetting,
må det forutsetningsvis gis opplysninger om vedtaket
og rettighetene i denne forbindelse senest tre dager
før utleveringen faktisk skal gjennomføres. De fore-
skrevne opplysningene ble i dette tilfellet ikke gitt og
utleveringen ble gjennomført helt uten at det ble tatt
hensyn til lovens bestemmelser om iverksettingstids-
punkt.

Det fremgår ikke uttrykkelig av lovens ordlyd el-
ler av dens forarbeider hvorvidt vedtaket om utleve-
ring skal være skriftlig. I Ot.prp. nr. 44 (1969–70) he-
ter det imidlertid følgende på s. 14 første spalte:

«Politiet forutsettes å skulle behandle saken som
vanlig forvaltningssak, og de alminnelige regler i
forvaltningsloven vil gjelde. Dette innebærer
blant annet at politimesterens vedtak kan kreves
begrunnet etter reglene i forvaltningslovens
§§ 24 og 25. Det innebærer videre at politiet vil
ha en selvstendig plikt på seg til å sørge for sa-
kens opplysning.»

Politiets beslutning om utlevering av en person
fra Norge til Sverige, som i dette tilfellet, vil være et
enkeltvedtak slik dette er definert i forvaltningsloven
10. februar 1967 § 2 første ledd bokstav b. Det følger
av forvaltningsloven § 23 at et enkeltvedtak skal
være skriftlig med mindre dette vil være «særlig byr-
defullt». I avhør med Sefo 1. desember 2003 bekref-
tet politiadvokaten som fattet beslutningen om utle-
vering at det ikke ble utarbeidet noe skriftlig vedtak i
saken. Det er også på det rene at det ikke ble gitt noen
form for forhåndsvarsel eller opplysninger om klage-
rett m.v. til klageren eller hennes mor før utleverin-
gen ble iverksatt. Dette er svært utilfredsstillende og
i strid med både forvaltningslovens og utleveringslo-
vens bestemmelser. Y politidistrikt må kritiseres for
sin håndtering av saken. Det er på ingen måte tillit-
vekkende at en så vidt alvorlig sak som dette har blitt
behandlet på en slik måte. 

Samlet sett etterlater gjennomgangen av saken li-
ten tvil om at Y politidistrikt fullstendig har oversett
bestemmelsene i utleveringsloven ved behandlingen
av anmodningen om utlevering av A til svenske myn-
digheter. Utleveringen ble gjennomført allerede da-
gen etter begjæringen om utlevering kom inn. Det
forhold at dette ble gjort uten at saksbehandlingsre-
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glene i loven ble fulgt, førte til at A og hennes mor
ikke fikk muligheten til å påklage vedtaket eller brin-
ge det inn for tingretten. Manglende mulighet for å
angripe et vedtak av denne karakter, som helt åpen-
bart og med rette ble opplevd som et stort inngrep fra
A og hennes mors side, er på ingen måte tilfredsstil-
lende. For min vurdering av saken er det ikke nød-
vendig å ta stilling til om beslutningen om utlevering
var et ugyldig forvaltningsvedtak. Mye kan likevel
tyde på at det er tilfellet.

Y politidistrikt har heller ikke på bakgrunn av
henvendelsene fra klageren og hennes mor etter at ut-
leveringen ble gjennomført innsett at begjæringen
om utlevering ble håndtert på en måte som ikke var i
samsvar med utleveringsloven. Måten saken ble be-
handlet på er ikke beklaget overfor A, noe som utvil-
somt burde ha vært gjort. Saken har etter dette heller
ikke i etterkant av utleveringen vært håndtert på en
tilfredsstillende måte.

2. Politidirektoratets behandling av As klage på 
Y politidistrikt

Politidirektoratet har ikke hatt noen kommentarer til
eller vurdert om Y politidistrikts håndtering av utle-
veringsbegjæringen var i strid med utleveringsloven.
Dette på tross av gjentatte henvendelser fra klageren
og hennes mor med en rekke anførsler knyttet opp
mot manglende overholdelse av bestemmelsene i ut-
leveringsloven. 

Politidirektoratets beklagelse i svaret hit er på
dette punktet utvilsomt på sin plass og direktoratet
må kritiseres for ikke å ha avdekket at Y politidis-
trikts behandling av utleveringsbegjæringen ble gjort
på en måte som klart var i strid med utleveringsloven.
Direktoratet burde ved behandlingen av henvendel-
sene fra A og hennes mor ha fanget opp at bestem-
melsene i utleveringsloven ikke ble fulgt, og infor-
mert klageinstansen, i dette tilfellet Barne- og like-
stillingsdepartementet, og også Justis- og politide-
partementet som ansvarlig departement for utleve-
ringsloven, om dette.

Politidirektoratet må videre kritiseres for å ha gitt
opplysninger til A og hennes mor om at vurderingen
av det rettslige grunnlaget for utleveringen hørte inn
under påtalemyndighetens ansvarsområde, noe di-
rektoratet først i sitt svar hit har erkjent var en uriktig
vurdering. Jeg viser i denne forbindelse til Ot.prp. nr.
44 (1969–70), der det fremgår på s. 14 første spalte at
politiet skal behandle en utleveringsbegjæring som
en vanlig forvaltningssak.

Direktoratet skriver i svaret hit at det er Justis- og
politidepartementet «som er overordnet klageorgan
for å overprøve politimesterens vurdering av det
rettslige grunnlaget for utlevering» og at «[d]eparte-
mentets vedtak kan bringes inn for tingretten i følge
lovens § 6». Dette er noe upresist ettersom det følger

av forskrift 18. desember 1970 nr. 2 om utlevering
for å få iverksatt vedtak om frihetsinngrep i annet
land punkt II at hvilket departement som er klagein-
stans kommer an på hvilken type vedtak som ligger
til grunn for utleveringen. Muligheten for å bringe et
vedtak inn for tingretten etter utleveringsloven § 6
gjelder for øvrig ikke bare i de tilfellene saken har
vært klagebehandlet i et departement ettersom politi-
mesterens utleveringsvedtak også kan bringes direkte
inn for tingretten. Dette er presisert i proposisjonen
på s. 15.

Politidirektoratets oppgave ved klager rettet mot
politiet vil i første rekke være å undersøke om det er
begått kritikkverdige forhold fra politiets side, se nå
instruks 21. november 2005 for behandling av hen-
vendelser om kritikkverdige forhold utført i tjeneste i
politi- og lensmannsetaten, og formålsbestemmelsen
i § 2. Direktoratet burde på denne bakgrunn ha vur-
dert nærmere om Y politidistrikts behandling av sa-
ken var kritikkverdig, særlig vurdert opp mot be-
stemmelsene i utleveringsloven. Jeg er likevel enig i
at direktoratet i en slik vurdering ikke kan foreta noen
materiell overprøving av politiets vedtak om utleve-
ring eller av om det var tilstrekkelig rettslig grunnlag
for det svenske vedtaket som lå til grunn for utleve-
ringsbegjæringen, jf. nevnte instruks § 1 tredje strek-
punkt, der det fremgår at instruksen ikke gjelder for
«[f]orvaltningsmessige avgjørelser». Kompetansen
til forvaltningsmessig overprøving av utleverings-
vedtaket er etter utleveringsloven også positivt lagt
til vedkommende departement, jf. utleveringsloven
§ 5. Direktoratet vil imidlertid etter omstendighetene
ha en plikt til å videreformidle klagen til det departe-
mentet som er klageinstans.

3. Samarbeidsavtaler mellom de nordiske lands 
politimyndigheter om politisamarbeid

Politidirektoratet viser i sitt svar til en avtale mellom
de nordiske lands politimyndigheter om politisamar-
beid, som trådte i kraft 1. januar 2003. Ifølge direkto-
ratet kan reglene i avtalen «anvendes analogisk på det
forvaltningsmessige området i forhold til praktisk
gjennomføring av vedtak fattet i medhold av f.eks.
utleveringsloven». 

Jeg kan ikke se at det uttrykkelig fremgår noe av
samarbeidsavtalen om prosedyrene for utlevering på
bakgrunn av et vedtak fra for eksempel barnevernet,
som lå til grunn for svenske myndigheters anmod-
ning om utlevering i denne saken. Politidirektoratet
har ikke, slik det ble bedt om, kommentert hvordan
avtalen forholder seg til utleveringsloven. Denne lo-
ven ble til etter nordisk samarbeid og de nordiske lan-
dene har vedtatt lover der vilkårene for utlevering er
like, selv om saksbehandlingsreglene varierer noe, jf.
Ot.prp. nr. 44 (1969–70) s. 3 annen spalte. I avtalen
direktoratet viser til, fremgår det av punkt 15.1 at de
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nordiske land «har likeartede regler for utlevering av
personer mellom de nordiske land». 

I samarbeidsavtalen punkt 1 annet avsnitt heter
det at avtalen «supplerer internasjonale og bilaterale
avtaler samt overenskomster og konvensjoner som
inneholder bestemmelser om politisamarbeid». Også
når det er etablert fellesnordiske lovregler som regu-
lerer utlevering for å få iverksatt ulike vedtak om fri-
hetsinngrep truffet av myndighet i annet land, må det
i første rekke være bestemmelsene i disse lovene med
forskrifter som må legges til grunn ved behandling av
anmodninger om utlevering mellom de nordiske lan-
dene. 

Punkt 16 i samarbeidsavtalen gir anvisning på
prosedyrer for fullbyrdelse av beslutning om utleve-
ring. Ifølge direktoratet gjelder imidlertid avtalens
kapittel 6 («Utlevering»), der bestemmelsen er ned-
felt, «utlevering av lovbrytere» og avtalen «gjelder
politisamarbeid i tilknytning til straffesaker». Jeg kan
ut fra avtalens innhold ikke se at den er begrenset til
dette området. I den grad utleveringsloven ikke gir
svar på eventuelle spørsmål som måtte oppstå i for-
bindelse med gjennomføringen av en utlevering som
er besluttet i medhold av loven, vil samarbeidsavta-
len kunne være et supplement. Jeg kan imidlertid
ikke uten videre tiltre Politidirektoratets standpunkt
om at det i så fall vil være tale om en analogisk an-
vendelse av avtalen, siden den i utgangspunktet sy-
nes å gjelde generelt for politisamarbeid mellom de
nordiske landene.

4. Omfanget av utleveringer etter utleveringsloven 

Jeg har merket meg de undersøkelsene Politidirekto-
ratet har foretatt når det gjelder omfanget av utleve-
ringer etter utleveringsloven, som indikerer at det blir
fattet få vedtak i medhold av loven. I Ot.prp. nr. 44
(1969–70) er det på s. 4 annen spalte opplyst at det i
perioden 1956 til 1960 var registrert nærmere 40 til-
feller av utleveringer som ville omfattes av loven. En
undersøkelse for perioden 1960 til 1968 viste omtrent
samme tall. Dette kan tyde på at behovet for denne
type utleveringer har avtatt med årene. Det er likevel
vanskelig å si noe sikkert om dette ut fra de forelig-
gende opplysningene.

Under enhver omstendighet er det uheldig at be-
stemmelsene i utleveringsloven er lite kjent, noe den-
ne saken har vist med all tydelighet. Loven gir den
som blir begjært utlevert flere viktige rettssikkerhets-
garantier, og manglende mulighet for å nyte godt av
disse rettighetene på grunn av at myndighetene ikke
er kjent med regelverket, er uakseptabelt.

Det kan heller ikke sees bort fra at det lave antal-
let klagesaker skyldes at det også er andre saker der
bestemmelsene i utleveringsloven ikke har vært
overholdt, slik at det bl.a. ikke har vært gitt opplys-
ninger om klageadgangen. Politidirektoratet bes på

denne bakgrunn om å sørge for at landets politidis-
trikter får den nødvendige kjennskap til lovens be-
stemmelser. Jeg ber om å bli holdt underrettet om di-
rektoratets oppfølging av dette.

5. Oppsummering

Saken og forholdene som ligger til grunn for den lig-
ger nå seks år tilbake i tid, og har helt klart vært en
stor belastning for klageren og hennes mor. De har i
etterkant av utleveringen i 2003 henvendt seg utallige
ganger til ulike norske myndighetsorganer, men har
ikke fått tilfredsstillende svar på sine spørsmål om-
kring vedtaket om utleveringen og saksbehandlingen
i forbindelse med dette, som mine undersøkelser i sa-
ken særlig har dreid seg om. Det er lett å forstå at det-
te har skapt en vanskelig og frustrerende situasjon for
dem.

Utleveringsbegjæringen ble fra Y politidistrikts
side håndtert på en måte som klart var i strid med ut-
leveringsloven. Politidistriktet må kritiseres for dette
og Politidirektoratet må kritiseres for ikke å ha fore-
tatt noen vurdering av politidistriktets behandling av
utleveringsbegjæringen fra svenske myndigheter,
som klageren med rette har stilt seg meget kritisk til.
En beklagelse til A for måten saken ble håndtert på,
ville derfor åpenbart ha vært på sin plass.

På bakgrunn av tiden som er gått og den bekla-
gelsen som nå er gitt fra Politidirektoratets side av
manglende vurdering av saken i forhold til utleve-
ringslovens bestemmelser, har jeg likevel ikke funnet
grunn til å be Politidirektoratet om å foreta en fornyet
behandling av henvendelsene fra A og hennes mor.
Jeg ber imidlertid direktoratet om å merke seg det
som har fremkommet og å treffe de nødvendige tiltak
for å sørge for at politidistriktene har nødvendig
kjenneskap til regelverket på området. Direktoratet
bes holde meg orientert om oppfølgingen av dette. Ut
over dette finner jeg å kunne la saken bero.»

Uttalelsen ble også oversendt Justis- og politide-
partementet til orientering og for eventuell videre
oppfølging. Ombudsmannen ga i brevet til departe-
mentet uttrykk for at saken syntes å indikere util-
strekkelig bevissthet om utleveringsloven i politiet.

Politidirektoratet fulgte opp anmodningen om å
sørge for nødvendig kjennskap til regelverket på om-
rådet i brev 2. november 2009 til landets politimestre.
Direktoratet viste i brevet til ombudsmannens uttalel-
se, og siterte fra ombudsmannens kritikk av politidis-
triktet for ikke å ha fulgt saksbehandlingsreglene i ut-
leveringsloven. I brevet het det blant annet følgende:

«Myndigheten til å treffe beslutning om utleve-
ring med hjemmel i utleveringsloven er i § 5 lagt
til politimesteren» (direktoratets utheving).

Avslutningsvis i brevet skrev Politidirektoratet:
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«På denne bakgrunn ber vi om at informasjonen
i dette brevet blir gjort kjent for personer i politi-
distriktene som kan få befatning med begjærin-
ger om utlevering som reguleres av utleverings-
loven av 1970.»

Ombudsmannen skrev deretter følgende i brev til
direktoratet:.

«Jeg legger til grunn at politimestrene etter dette
sørger for at det er tilstrekkelig bevissthet i poli-
tidistriktene både om bestemmelsen om vedtaks-
myndighet og de nærmere saksbehandlingsregle-
ne som gjelder i slike saker.

På bakgrunn av brevet som nå er sendt til po-
litimesterne, finner jeg ikke grunn til videre opp-
følging overfor Politidirektoratet.»

Skatt, ligning, toll og avgifter

67.

Tilbakegående avgiftsoppgjør ved overgangen til 
strengere innvilgelsespraksis i mai 2006

(Sak 2008/1199)

I vedtak i klagesak avslo Finansdepartementet As
søknad 17. februar 2005 om tilbakegående avgifts-
oppgjør lenger tilbake i tid enn tre år. 

Etter å ha undersøkt saken, kom ombudsmannen
til at det kunne reises begrunnet tvil om det hadde
vært riktig å la være å ta hensyn til at det tok ett år og
ni måneder før søknaden ble avgjort i henhold til den
nye og strengere innvilgelsespraksis som ble gjort
gjeldende med øyeblikkelig virkning 18. mai 2006. 

På bakgrunn av ombudsmannens uttalelse revur-
derte Finansdepartementet avslaget, og innvilget det
tilbakegående avgiftsoppgjøret A hadde søkt om.

A AS (A) ble fra 3. termin 2002 frivillig registrert i
avgiftsmanntallet etter forskrift nr. 117. Virksomhe-
ten fikk innvilget tilbakegående avgiftsoppgjør for
merverdiavgift forbundet med rehabilitering og utvi-
delse av et verneverdig bygg tilbake til 1. juli 2001,
som var det tidspunkt forskrift nr. 117 trådte i kraft.

Deretter, og under henvisning til forskrift nr. 80,
søkte A i februar 2005 også om tilbakegående av-
giftsoppgjør for rehabiliteringskostnader på det sam-
me prosjektet før 1. juli 2001. Samtidig ble det også
søkt om fritak etter merverdiavgiftsloven § 70 for vil-
kåret i forskrift nr. 80 § 1 om at bygget skulle vært
«oppført» (nybygg). Den 6. mai 2005 oversendte
Oslo fylkesskattekontor sin innstilling i saken til
Skattedirektoratet. Fylkesskattekontoret la til grunn
at det var grunnlag for å innvilge søknaden fullt ut.
Fylkesskattekontoret hadde særlig lagt vekt på at det
aktuelle bygget sto på Byantikvarens gule liste, og at
det var arkitektoniske og kulturelle hensyn som had-

de ført til at bygget ikke var blitt revet og bygget opp
på nytt. 

I brev 3. august 2005 fra Oslo fylkesskattekontor
ble så As advokat bedt om ytterligere dokumentasjon
for at minst 25 % av bygget var utleid til registrert
virksomhet. Denne henvendelsen ble besvart 28. no-
vember 2005.

I mellomtiden - 26. september 2005 - sendte
Skattedirektoratet, på oppdrag av Finansdepartemen-
tet, et fellesskriv til fylkesskattekontorene vedrøren-
de «Fradragsrett for inngående merverdiavgift – etter
Hunsbedt- og Porthuset-dommene». Punkt 5 i dette
fellesskrivet omhandlet «Krav om fradrag tilbake i
tid – spørsmål om foreldelse mv og rentegodtgjørel-
se». I punkt 5 nest siste avsnitt het det:

«Spørsmål knyttet til registrering tilbake i tid et-
ter refusjonsordningen i den tidligere forskrift nr
80 (vedrørende bygg som var under oppføring
per 1. juli 2001 eller som er fullført før denne da-
to), er til nærmere vurdering. Inntil denne vurde-
ring foreligger, må fylkesskattekontorene avven-
te behandlingen av søknader om dette.»

I e-brev fra Skattedirektoratet 20. desember 2005
ble As advokat stilt ytterligere spørsmål om arealfor-
delingen i bygget. Disse ble besvart i e-brev 3. febru-
ar 2006. 

I brev til Skattedirektoratet 18. mai 2006 beslut-
tet så Finansdepartementet å stramme inn den inntil
da gjeldende praksis som i realiteten hadde gått ut på
at søknader om tilbakegående avgiftsoppgjør var blitt
innrømmet uten tidsbegrensning tilbake i tid. Inn-
strammingen innebar at tilbakegående avgiftsopp-
gjør ikke skal kunne innrømmes lenger tilbake i tid
enn tre år regnet fra søknadstidspunktet. 

30. november 2006 ble As søknad 17. februar
2005 avslått av Skattedirektoratet under henvisning
til Finansdepartementets instruks om praksisendring
i brevet 18. mai 2006. A påklaget avslaget. Klagen
var begrunnet med at saken, på grunn av saksbehand-
lerskifte i Skattedirektoratet, var blitt liggende der
ubehandlet fra 3. februar 2006 til september 2006,
fordi den nye saksbehandleren på grunn av utilstrek-
kelig registrering i datasystemet ikke tidligere var
blitt klar over at han hadde overtatt saken. Etter As
oppfatning førte denne feilen til at vedtaket om å av-
vise kravet om tilbakegående avgiftsoppgjør, fordi
saken ikke var avgjort før 18. mai 2006, ble vilkårlig
og urimelig.

Finansdepartementet tok ikke As klage til følge,
og begrunnet det i hovedsak slik:

«Det er departementets oppfatning at verken end-
ringen eller innholdet i den nye praksisen er retts-
stridig. A vil derfor etter departementets oppfat-
ning kun ha rett til tilbakegående avgiftsoppgjør
tre år tilbake i tid fra søknadstidspunktet. Etter
departementet syn kan A ikke anses å ha fått noen
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annerledes behandling enn andre sammenlignba-
re saker. Det vises i denne forbindelse til at saks-
behandlingstiden i dette tilfellet også må anses å
skylde forhold på As side. Etter at saken var over-
sendt til Skattedirektoratet ble det fra direktora-
tets side høsten 2005 stilt flere spørsmål. De siste
ble besvart ved e-post i februar 2006. Departe-
mentet kan for øvrig ikke se at det er særlige om-
stendigheter i den konkrete saken som i tilstrek-
kelig grad tilsier at det gjøres et unntak i forhold
til gjeldende praksis for tilbakegående avgifts-
oppgjør.»

På vegne av A brakte så Advokatfirmaet B v/ad-
vokat C saken inn for ombudsmannen. Klagen hit var
i hovedsak begrunnet med at det var uforholdsmessig
lang saksbehandlingstid i Skattedirektoratet som
gjorde at As søknad ble avgjort etter den nye og
strengere praksis for å innrømme tilbakegående av-
giftsoppgjør. Det var derfor i strid med det ulovfeste-
de forbud mot myndighetsmisbruk, spesielt forbudet
mot vilkårlighet og usaklig forskjellsbehandling, at
avgiftsmyndighetenes nye praksis, innført med øye-
blikkelig virkning ved Finansdepartementets brev til
Skattedirektoratet 18. mai 2006, også ble gjort gjel-
dende for As søknad.

Klagen fra A ble tatt opp med Finansdepartemen-
tet. I brevet herfra ble det lagt til grunn at Oslo fyl-
kesskattekontors forberedende behandling av søkna-
den fra A syntes avsluttet i god tid før Skattedirekto-
ratets fellesskriv 26. september 2005 ble sendt til fyl-
kesskattekontorene. Videre ble det lagt til grunn at
det ikke virket som om det hadde vært avgiftsmyn-
dighetenes intensjon høsten 2005 å stille As søknad i
bero per 26. september 2005 i påvente av Finansde-
partementets vurdering av rammene for tilbakegåen-
de avgiftsoppgjør for de frivillig registrerte. Dette
fordi saksdokumentene viste at A var tilskrevet med
spørsmål om det aktuelle bygget oppfylte utleievilkå-
rene for frivillig registrering etter forskrift nr. 80 først
i brev 3. august 2005 fra Oslo fylkesskattekontor og
deretter i e-post 19. desember 2005 fra Skattedirekto-
ratet. 

Finansdepartementet ble derfor bedt om å gi sitt
syn på hvorvidt det i henhold til god forvaltnings-
skikk kunne forsvares å tillegge datoen for fellesskri-
vet 26. september 2005 avgjørende betydning i for-
hold til behandlingen av As søknad, når dette først
skjedde lenge i ettertid (i Skattedirektoratets brev 5.
juni 2007 da klagesaken ble oversendt Finansdepar-
tementet).

I brevet herfra ble det videre lagt til grunn at det
ikke syntes bestridt av avgiftsmyndighetene at Skat-
tedirektoratets behandling av As søknad stoppet helt
opp i tiden fra begynnelsen av februar 2006 til sep-
tember 2006 på grunn av forhold som A ikke kunne
lastes for. Det syntes derfor nærliggende at det var
avgiftsmyndighetenes ansvar at søknadsbehandlin-
gen ikke var avsluttet da praksisendringen ble gjort

gjeldende ved Finansdepartementets brev 18. mai
2006. 

I Finansdepartementets svarbrev het det blant an-
net:

«I Skattedirektoratets fellesskriv 26. september
2005 bes fylkesskattekontorene om ‘avvente’ be-
handlingen av søknader om tilbakegående av-
giftsoppgjør mv. Slik departementet ser det, kan
dette ikke leses som en instruks om å stanse vur-
deringen av alle saker om tilbakegående avgifts-
oppgjør, men kun om ikke å fatte vedtak i denne
type saker. Departementet kan ikke se at det var
kritikkverdig av Skattedirektoratet å behandle
søknaden fra A selv om Finansdepartementet
hadde spørsmålet om tilbakegående avgiftsopp-
gjør mv. på generelt grunnlag til vurdering. Sna-
rere tvert imot, jo større undersøkelser som ble
gjort i forkant, jo raskere kunne direktoratets av-
gjørelse komme i etterkant av departementets
vurdering. Det vises her også til Skattedirektora-
tets nærmere begrunnelse i vedlagte brev for hva
slags behandling som ble foretatt.

….
Departementet viser til at omleggingen av

praksis med frafallelse av foreldelsesinnsigelse
og tilbakegående avgiftsoppgjør mv. ble gjort
gjeldende med virkning også for krav som lå til
behandling hos avgiftsmyndighetene og som
ikke var avgjort på det tidspunkt praksis ble en-
dret.

I dette tilfellet ble søknad framsatt 17. febru-
ar 2005. Saken var imidlertid ikke tilstrekkelig
opplyst før tidligst 3. februar 2006 da klager kom
med flere opplysninger i saken. Praksis for frafal-
lelse av foreldelsesinnsigelse var da allerede lagt
om og praksis med tilbakegående avgiftsoppgjør
ble endret kun tre måneder senere. Departemen-
tet minner for øvrig om at avgiftsmyndighetene
ikke har tatt endelig standpunkt til om vilkårene i
forskrift nr. 80 er oppfylt og at det dersom en slik
vurdering skal foretas, kan være behov for ytter-
ligere opplysninger.

Departementet er i likhet med Skattedirekto-
ratet, ikke kjent med at det er innvilget tilbakegå-
ende avgiftsoppgjør ut over tre år etter 26. sep-
tember 2005. Som påpekt av Skattedirektoratet
kan denne saken ikke sammenlignes med eventu-
elle andre tilfeller der det ikke har vært nødven-
dig å søke om dispensasjon fra kravene i forskrif-
ten. På denne bakgrunn kan departementet ikke
se at A har vært utsatt for usaklig forskjellsbe-
handling.»

I Skattedirektoratets brev som var vedlagt Fi-
nansdepartementets svarbrev hit het det blant annet: 

«Det er helt på det rene at As søknad ikke kunne
vært innvilget etter 26. september 2005, men det
ble altså først klart 18. mai 2006. Vi kan derfor
ikke se at saksbehandlingen fra avgiftsmyndighe-
tene burde vært annerledes på noe punkt i denne
saken.

…
Som vi har redegjort for tidligere, har saks-

behandlingen etter 26. september 2005 ikke hatt
noen selvstendig betydning i forhold til spørsmå-
let om innvilgelse av tilbakegående avgiftsopp-
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gjør, idet det uansett ikke kunne vært innrømmet
etter 26. september 2005.

Skattedirektoratet er ikke kjent med at vi i
andre tilfeller har truffet vedtak i tiden etter 26.
september 2005 om å innrømme tilbakegående
avgiftsoppgjør på tvers av treårsregelen av 18.
mai 2006.

Hvorvidt andre samtidige søknader hvor fak-
tum i forhold til arealkravet på 25 % har vært på
det rene og det ikke har vært nødvendig å søke
Skattedirektoratet om dispensasjon etter mval §
70 fra oppføringskravet i § 1 pga vernehensyn,
har vært avgjort før 26. september 2005, kan ikke
være relevant i forhold til spørsmål om usaklig og
vilkårlig forskjellsbehandling av søkeren i vår
sak.»

Advokat C fastholdt at avgiftsmyndighetenes
saksbehandling hadde vært sendrektig og at avslaget
var vilkårlig og innebar urimelig forskjellsbehand-
ling. Finansdepartementet kommenterte disse anførs-
lene fra advokat C i hovedsak slik:

«Departementet kan ikke se at saksbehandlings-
tiden var så lang at det foreligger brudd på for-
valtningsloven § 11 a første ledd. Skattedirekto-
ratet har opplyst at det i dette tilfellet ikke ble
sendt foreløpig melding, jf forvaltningsloven §
11 tredje ledd. Dette er isolert sett et brudd på
nevnte bestemmelse og et forhold vi beklager. Vi
kan likevel ikke se at feilen kan ha virket bestem-
mende på vedtakets innhold, jf forvaltningsloven
§ 41.

Som departementet ga uttrykk for i brev 16.
januar 2009 ser vi at klager kunne hatt interesse
av å kjenne til Skattedirektoratets fellesskriv 26.
september 2005. As eventuelle kunnskap om fel-
lesskrivet ville imidlertid ikke, slik vi ser det, ha
endret vedtakets innhold, jf. forvaltningsloven §
41.

…
Departementet har ikke foretatt nærmere un-

dersøkelser for å bringe på det rene om avgifts-
myndighetene i enkelte tilfeller kan ha truffet
vedtak om å innvilge tilbakegående avgiftsopp-
gjør i saker som kom inn til direktoratet etter søk-
naden fra A. Departementet er imidlertid ikke
kjent med at det foreligger slike saker, men kan
ikke utelukke at slike finnes. At eventuelle andre
saker er behandlet raskere enn As, kan etter de-
partementets oppfatning ikke innebære usaklig
forskjellsbehandling. Det kan ikke være i strid
med god forvaltningsskikk at saksbehandlingsti-
den varierer noe, for eksempel etter sakens kom-
pleksitet, om det er behov for ytterligere opplys-
ninger mv. - slik som i dette tilfellet.»

Ved avslutningen av saken uttalte jeg:

«1. I svarbrevene til ombudsmannen synes Finansde-
partementet i denne saken å ha lagt vesentlig vekt på
retningslinjene i punkt 5 i Skattedirektoratets felles-
skriv 26. september 2005 til fylkesskattekontorene
vedrørende «Fradragsrett for inngående merverdiav-
gift – etter Hunsbedt- og Porthuset-dommene». I sv-
arbrevet 16. januar 2009 het det blant annet:

«Innledningsvis vil departementet påpeke at in-
struksen til fylkesskattekontorene [26. september
2005] om å avvente behandlingen av saker om
tilbakegående avgiftsoppgjør ble utformet på
bakgrunn av Porthuset-dommen for at avgifts-
myndighetene skulle kunne vurdere de nærmere
konsekvenser av dommen. På bakgrunn av dette
sakskompleksets prinsipielle betydning for flere
sider av merverdiavgiftsregelverket, og fordi det
her var ønskelig med en mest mulig lik behand-
ling av disse spørsmål innen avgiftsforvaltnin-
gen, mener vi det var riktig å gå ut med dette
rundskrivet.

…..
Slik departementet ser det, var det avgjøren-

de at praksis med tilbakegående avgiftsoppgjør
ble lagt om 18. mai 2006. Av de grunner som er
nevnt ovenfor, ble det imidlertid besluttet å av-
vente behandlingen av denne type saker allerede
26. september 2005. Etter den nye praksis om til-
bakegående avgiftsoppgjør, som domstolene har
akseptert at avgiftsmyndighetene hadde adgang
til å innføre, gis det ikke fradrag for inngående
merverdiavgift mer enn tre år tilbake i tid, regnet
fra søknadstidspunktet.

I dette tilfellet ble søknad framsatt 17. februar
2005. Ettersom søknaden ikke var avgjort per 26.
september 2005 er utgangspunktet at søkeren
rammes av beslutningen om å avvente saksbe-
handlingen. Spørsmålet er da om det må anses
som uforsvarlig lang saksbehandlingstid når det
ikke var fattet vedtak innen dette tidspunkt. Etter
departementets oppfatning kan saksbehandlings-
tiden ikke anses som uforsvarlig lang. Det vises
til at saken ikke var tilstrekkelig opplyst og at det
var behov for ytterligere opplysninger i saken, jf.
brev 3. august 2005 fra Oslo fylkesskattekontor.
Det vises videre til at det også etter 26. september
2005 var behov for nærmere informasjon, jf.
Skattedirektoratets e-post 19. desember 2005.
Denne ble besvart 3. februar 2006, dvs. kun tre
måneder før praksis ble lagt om.»

Punkt 5 i fellesskrivet 26. september 2005 med
overskriften «Krav om fradrag tilbake i tid – spørs-
mål om foreldelse mv og rentegodtgjørelse» om-
handlet som kjent ikke bare «[s]pørsmål knyttet til
registrering tilbake i tid etter refusjonsordningen i
den tidligere forskrift nr 80 …». De to første avsnit-
tene i punkt 5 lød slik:

«Hunsbedt- og Porthuset-dommen har gitt og vil
gi opphav til en rekke krav om fradrag for inngå-
ende avgift, ikke bare for aktuelle anskaffelser,
men også for anskaffelser som er foretatt tilbake
i tid.

I relasjon til det siste vil det for det første
måtte vurderes om kravet er foreldet. … Spørs-
mål knyttet til foreldelse, bl. a. om … foreldelse-
sinnsigelse skal frafalles, er nå til nærmere vurde-
ring i Finansdepartementet. Inntil denne vurde-
ring foreligger må fylkesskattekontorene avvente
behandlingen av krav som ligger mer enn tre år
tilbake i tid.»

Avgiftsmyndighetenes frafallelsespraksis i for-
hold til foreldelsesinnsigelser ble så vesentlig inn-
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strammet i Finansdepartementets brev 7. desember
2005 til Skattedirektoratet. 

2. Som Finansdepartementet vil være kjent med,
fikk ombudsmannen i løpet av 2006 flere klager på
avslag fra departementet på anmodninger om frafall
av foreldelsesinnsigelser som alt lå til behandling hos
avgiftsmyndighetene 7. desember 2005. Tre av disse
sakene, jf. Finansdepartementets saksnumre 04/4017
SL, 06/531 SL og 06/4377 SL ble forelagt for depar-
tementet herfra. I alle disse sakene fant departemen-
tet så grunn til å frafalle foreldelsesinnsigelsen i tråd
med de retningslinjer som var gjeldende før 7. de-
sember 2005. Ved samtlige avgjørelser så Finansde-
partementet hen til avgiftsmyndighetenes tidsbruk i
den konkrete saken.

I Finansdepartementets brev 29. juni 2007 som
innrømmet frafall av foreldelsesinnsigelsen i sak 06/
4377 SL het det således:

«Når det gjelder søknaden av 21. juni 2005 [av-
slått 7 måneder senere, 16. januar 2006] mener
departementet at saksbehandlingstiden som ut-
gangspunkt ikke kan anses å være urimelig lang.
Sett i forhold til at slike saker i denne perioden
hadde høy prioritet nettopp for å forhindre at
praksisendringen fikk urimelige konsekvenser i
forhold til saker som var under behandling på
dette tidspunktet, kan det imidlertid hevdes at det
bør stilles strengere krav enn normalt til saksbe-
handlingstiden.»

I brevet 4. februar 2008 der departementet frafalt
foreldelsesinnsigelsen i sak 06/531 SL vurderte de-
partementet avgiftsmyndighetenes tidsbruk slik: 

«Departementet anser en saksbehandlingstid på ti
måneder [10. februar 2005 – 16. desember 2005]
for å være innenfor det normale og akseptable.
Det vises her til at to forvaltningsnivåer har vært
involvert (fylkesskattekontoret og Skattedirekto-
ratet), noe som nødvendigvis vil medføre at saks-
behandlingen tar noe tid. Departementet viser
også til at tidsbruken skyldes forhold både på av-
giftsmyndighetenes side (Skattedirektoratet
brukte 6 uker på å be om ytterligere dokumenta-
sjon) og … sin side (… brukte 4 1/2 mnd på å
svare). Departementet kan ikke se at denne tids-
bruken kan kritiseres eller at det er grunnlag for å
hevde at avgiftsmyndighetene har nedprioritert
saken.»

Etter en helhetsvurdering, hvor Finansdeparte-
mentet, i følge det som fremgår av brevet 4. februar
2008, la avgjørende vekt på ombudsmannens uttalel-
se 15. november 2007, kom departementet likevel til
at foreldelsesfristen kunne frafalles i tråd med ret-
ningslinjene som gjaldt før 7. desember 2005. Jeg vil
derfor understreke at min uttalelse i sak 2006/1028,
departementets saksnummer 06/531 SL, vanskelig
kan etterlate noen tvil om at jeg i den saken fant
spørsmålet om saken hadde vært tilstrekkelig priori-

tert av helt avgjørende betydning for min anmodning
til departementet om å behandle saken på nytt.

Jeg forstår Finansdepartementets redegjørelse og
argumentasjon i brevet hit 16. januar 2009 slik at en
vesentlig intensjon med retningslinjene i punkt 5 i
fellesskrivet 26. september 2005 var å sikre at søkna-
der om tilbakegående avgiftsoppgjør og søknader om
frafall av foreldelsesinnsigelser ble behandlet ut fra
de samme premisser og hensyn både hva gjaldt mate-
rielle regler og saksbehandlingen. Ut fra de prinsip-
per som ligger til grunn for kravene som stilles til god
forvaltningsskikk, fremstår en slik intensjon som den
eneste forsvarlige løsning. 

I forbindelse med undersøkelsene herfra har Fi-
nansdepartementet i svarbrevene i en viss utstrekning
referert og henvist til avgiftsmyndighetenes behand-
ling av andre søknader om tilbakegående avgiftsopp-
gjør i det aktuelle tidsrommet. Det er også opplyst at
Finansdepartementet ikke kjenner til andre saker som
fullt ut er sammenlignbare med foreliggende sak. De-
partementets henvisninger og referanser på dette
punkt synes så vidt lite konkrete at jeg vanskelig kan
tillegge dem vekt av betydning for min vurdering av
saken til A. 

På denne bakgrunn er det mest nærliggende å
vurdere avgiftsmyndighetenes behandling av As sak
opp mot de normer som jeg kjenner til at Finansde-
partementet i praksis la til grunn for behandlingen av
noenlunde samtidige søknader til avgiftsmyndighete-
ne om frafallelse av foreldelsesinnsigelsen, jf. oven-
for. Etter en slik vurdering, kan det spørres om inten-
sjonen om likebehandling i det aktuelle tidsrommet,
av disse to forskjellige søknadstypene på saksfelt
som innbyrdes har sterke likhetstrekk, har vært kon-
sekvent fulgt opp i praksis. 

3. Ikke i noen av de sammenlignbare sakene jeg
har kjennskap til har avgiftsmyndighetene påberopt
datoen for fellesskrivet 26. september 2005 i stedet
for avgjørelsesdatoen for søknaden som avgjørende
skjæringstidspunkt for vurderingen av saksbehand-
lingstiden i forvaltningen. Ut fra de likhetsbetrakt-
ninger som Finansdepartementet selv synes å legge
til grunn, kan det settes et spørsmålstegn ved riktig-
heten av å legge 26. september 2005 til grunn som
skjæringstidspunkt for medgått saksbehandlingstid
ved behandlingen av søknader om tilbakegående av-
giftsoppgjør i samme tidsintervall. 

Når det spesielt gjelder saken til A, må det etter
min vurdering også tillegges betydelig vekt at av-
giftsmyndighetene ikke gjorde A kjent med datoen
26. september 2005 som angivelig skjæringstids-
punkt for så vel avgjørelse av kravet etter de tidligere
retningslinjene som for vurdering av forvaltningens
tidsbruk i saken, før hans advokat fikk tilsendt kopi
av Skattedirektoratets oversendelsesbrev 7. juni 2007
til Finansdepartementet i klagesaken. Finansdeparte-
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mentets egne vurderinger i klagevedtaket 9. april
2008 kan vanskelig oppfattes slik at departementet da
la avgjørende vekt på 26. september 2005 som skjæ-
ringstidspunkt.

Av Finansdepartementets brev 29. juni 2007 til
den avgiftspliktiges advokat i sak 06/4377 SL, jf
ovenfor, går det frem at det, når det gjaldt behandlin-
gen av søknader om frafall av foreldelsesinnsigelsen
høsten 2005, ikke bare ble sett bort fra avventings-
retningslinjene i punkt 5 i fellesskrivet 26. september
2005. Sensommeren og høsten 2005 [frem til 7. de-
sember 2005] hadde slike saker også «høy prioritet
nettopp for å forhindre at praksisendringen fikk uri-
melige konsekvenser i forhold til saker som var under
behandling på dette tidspunktet». (Min utheving.)
Derfor, erkjente departementet i samme brev at det
kunne «hevdes at det bør stilles strengere krav enn
normalt til saksbehandlingstiden.» (Min utheving.)

As søknad om tilbakegående avgiftsoppgjør og
dispensasjon i henhold til merverdiavgiftsloven § 70
fra «nybygg-vilkåret» i forskrift nr 80, ble sendt Oslo
Fylkesskattekontor 17. februar 2005. Den ble ferdig-
behandlet og avslått av Skattedirektoratet ett år og ni
måneder senere, i vedtak 30. november 2006. I brev
hit 6. mai 2009 kommenterte Finansdepartementet
saksbehandlingstiden i de innledende fasene av saks-
behandlingen slik:

«Skattedirektoratet opplyser at tiden fra søkna-
den 17. februar 2005 og fram til man begynte å
behandle saken, ikke var lang i forhold til den al-
minnelige saksbehandlingstiden i direktoratet.
Direktoratet uttaler videre at saken ikke ble lagt
til side uten oppfølging.

Departementet mener at den tid som gikk fra
søknaden ble mottatt hos Oslo fylkesskattekontor
til direktoratet begynte å behandle den, er innen-
for det akseptable og forsvarlige. Departementet
kan ikke se at saksbehandlingstiden var så lang at
det foreligger brudd på forvaltningsloven § 11 a
første ledd.»

Det synes nærliggende at det særlig var Porthu-
set-dommen 30. juni 2005 som var utslagsgivende
for at Finansdepartementet startet arbeidet med å vur-
dere innstramming av avgiftsmyndighetenes dagjel-
dende praksis for å frafalle foreldelsesinnsigelse og å
innvilge tilbakegående avgiftsoppgjør. Jeg legger
derfor til grunn at det var først etter 30. juni 2005 at
Finansdepartementet fant grunn til å gi tidligere inn-
komne, men ikke ferdigbehandlede søknader om fra-
fall av foreldelsesinnsigelser, høy prioritet. Det er
nærliggende å anta at det samme gjaldt for søknader
om tilbakegående avgiftsoppgjør. Imidlertid antar
jeg, dog under noe tvil, at det var innenfor rammene
for forsvarlig tidsbruk at det gikk to og en halv måned
– 17. februar til 6. mai 2005 – fra fylkesskattekonto-
ret mottok As søknad, til søknaden og fylkesskatte-

kontorets innstilling i dispensasjonssaken ble over-
sendt Skattedirektoratet. At jeg er i noe tvil på dette
punkt skyldes både at det ikke ble sendt foreløpig
svar i saken, og at dispensasjonsspørsmålet ikke syn-
tes å ha vært særlig komplisert. 

Jeg stiller meg mer kritisk til at avgiftsmyndighe-
tene så brukte tre måneder - 6. mai til 3. august 2005
- på neste ledd i saksbehandlingen. Flere konkrete
forhold ved saken tilsier at rammene for forsvarlig
saksbehandlingstid da ble overskredet. Igjen har jeg
sett hen til at det ikke var sendt foreløpig svar i saken.
Betydelig mer vekt har jeg lagt på at det er vanskelig
å akseptere at søknader om tilbakegående avgifts-
oppgjør, innkommet vinteren/våren 2005, men ikke
ferdigbehandlet i løpet av sommeren 2005, skulle
prioriteres lavere enn samtidig innkomne søknader
om frafall av foreldelsesinnsigelsen. Følgelig er det
ikke tilfredsstillende når Skattedirektoratet i brev 27.
mars 2009 til Finansdepartementet, og med departe-
mentets tilslutning i brevet hit 6. mai 2009, nøyde seg
med å vurdere saksbehandlingstiden i As sak i for-
hold til «den alminnelige saksbehandlingstiden i di-
rektoratet», og at saksbehandlingstiden da ikke frem-
sto som lang.

Ut fra de underliggende årsakene til tidsbruken i
perioden 6. mai 2005 til 3. februar 2006 kan jeg til en
viss grad være enig i departementets uttalte oppfat-
ning i klagevedtaket 9. april 2008 om at saksbehand-
lingstiden også måtte anses å skyldes forhold på As
side. På den annen side er det vanskelig å akseptere
Skattedirektorats oppfatning i brevet 18. desember
2008, og som Finansdepartementet har sluttet seg til
i brevet hit 16. januar 2009, om at saksbehandlingsti-
den etter 26. september 2005 «ikke har hatt noen
selvstendig betydning i forhold til spørsmålet om
innvilgelse av tilbakegående avgiftsoppgjør ...». 

Jeg finner også grunn til å påpeke at det ikke sy-
nes bestridt at fra 3. februar 2006 til ut i september
2006 stoppet saksbehandlingen i Skattedirektoratet
opp av grunner som Skattedirektoratet alene må bære
ansvaret for. 

4. Sammenfatningsvis har jeg derfor kommet til
at det foreligger en begrunnet tvil om riktigheten av
å la være å ta hensyn til tidsbruken i dette tilfellet. Jeg
ber på denne bakgrunn om at Finansdepartementet
behandler søknaden fra A på nytt i lys av mine syns-
punkter og merknader ovenfor.» 

På bakgrunn av ombudsmannens uttalelse revur-
derte Finansdepartementet sitt tidligere avslag, og
innvilget det tilbakegående avgiftsoppgjøret som A
hadde søkt om. Det ble tatt forbehold om at kravet
kunne dokumenteres på betryggende måte. 

Etter dette ble saken avsluttet her.
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68.

Etterberegnet avgift på båtmotorer – 
avgiftsgrunnlaget

(Sak 2008/1601)

Saken gjaldt etterberegnet avgift på båtmotorer. Et-
ter ordlyden i særavgiftsforskriften § 3-15-2 første
ledd er avgiftsgrunnlaget «båtmotorens effekt målt i
hestekrefter». Et av de to sentrale spørsmålene i sa-
ken var om avgiftsgrunnlaget etter denne bestemmel-
sen også omfatter den økte motoreffekt som kjøper
kan oppnå ved eventuelt å gjøre noen endringer i mo-
toren etter levering, så fremt slik endring ikke forut-
satte at motoren måtte tilføres ekstra deler. 

Ombudsmannen fant at avgiftsgrunnlaget i sær-
avgiftsforskriften § 3-15-2 første ledd ikke kunne for-
stås som noe mer enn det høyeste oppgitte antall hes-
tekrefter båtmotoren kan yte, forutsatt at den var i
lovmessig stand på uttaks- eller leveringstidspunktet,
jf. særavgiftsforskriften § 2-1 første ledd bokstav a).
På bakgrunn av ombudsmannens uttalelse fant Toll-
og avgiftsdirektoratet grunn til å omgjøre deler av
vedtaket om etterberegnet avgift på båtmotorer.

I etterkant av Tollregion Sør-Norges virksomhets-
kontroll for årene 2004, 2005 og første halvår i 2006
hos A AS (A), som blant annet driver med salg av
utenbordsmotorer, ble det skrevet en kontrollrapport
og sendt varsel om etterberegning av avgift på båt-
motorer, forsinkelsesrenter og eventuell ileggelse av
tilleggsavgift. Det ble inngitt tilsvar fra A. Tollregion
Sør-Norge traff vedtak om etterberegning av avgift
på båtmotorer, forsinkelsesrenter og ileggelse av 10
% tilleggsavgift med et samlet beløp på kr 2 353 046.
Vedtaket ble delvis påklaget da A mente at avgifts-
myndighetene ikke hadde hjemmel i avgiftsregelver-
ket for å bruke et avgiftsgrunnlag på 15 hestekrefter
(hk) for 9,9 hk båtmotorer. Selskapet påklaget også at
avgiften for en del andre båtmotorer var blitt etterbe-
regnet på grunnlag av deres effekt (motorstyrke) om-
regnet fra kilowatt (kW) til hk med bakgrunn i at den-
ne omregningen ga høyere antall hk enn den effekt
(motorstyrke) som var oppgitt i produktkatalogen i
hk. Toll- og avgiftsdirektoratet fant ikke grunn til å
endre tollregionens vedtak. Toll- og avgiftsdirektora-
tets vedtak ble så brakt inn for ombudsmannen. 

A mente fortsatt at avgiftsmyndighetene ikke
hadde hjemmel i avgiftsregelverket for å bruke et av-
giftsgrunnlag på 15 hk for 9,9 hk båtmotorer. Det ble
i hovedsak anført at avgiftsplikten i henhold til for-
skrift 11. desember 2001 nr. 1451 om særavgifter
(særavgiftsforskriften) §§ 3-15-1 og 3-15-2 oppstår
ved uttak fra godkjent lokale, jf § 2-1 første ledd bok-
stav a), og at avgiftsmyndighetene ikke har hjemmel
til å beregne avgiften på grunnlag av en eventuell ef-
fektøkning som kjøper vil kunne foreta etter at båt-
motoren er levert fra den avgiftspliktige. For så vidt

gjaldt Toll- og avgiftsdirektoratets syn på avgiftsbe-
regningen for en annen type båtmotorer der motor-
styrken var oppgitt både i hk og kW i selskapets pro-
duktkatalog, var A av den oppfatning at avgiften
skulle beregnes på grunnlag av oppgitte hk, og ikke
omregnet fra kilowatt til hk når omregnet effekt ga
høyere antall hk enn den effekt (motorstyrke) som
var oppgitt i produktkatalogen i hk. 

Toll- og avgiftsdirektoratet ble i brev herfra bedt
om en noe nærmere redegjørelse for etterberegnin-
gen tilknyttet de to forholdene som var påklaget hit.
Det ble for det første vist til at direktoratet i sitt ved-
tak hadde uttalt at det anså kommentarene gitt i rund-
skrivet for å være i overensstemmelse med særav-
giftsforskriften og at henvisningen til «båtmotorens
effekt» i forskriften måtte bety at det er «den effekt
motoren kan oppnå uten ekstra deler» som skal leg-
ges til grunn for avgiftsberegningen. Direktoratet ble
bedt om en nærmere redegjørelse for det grunnlag di-
rektoratet mente å ha for i vurderingen av avgiftsplik-
ten å vektlegge kjøpers eventuelle manipulasjon av
motoren etter at avgiftsplikten har oppstått, jf. særav-
giftsforskriften § 2-1 første ledd bokstav a. Det ble
videre bedt om en nærmere begrunnelse for hvorfor
direktoratet mente at skjæringspunktet for hva som
faller inn under forskriftens ordlyd «båtmotorens ef-
fekt» går ved tilføring av ekstra deler. Videre ble det
bedt om direktoratets merknader til anførselen om at
avvikene mellom oppgitt effekt i hk og omregnet ef-
fekt fra kW til hk var ubetydelige, sett hen til avviket
målt i prosent og utregnet i kroner. Direktoratet ble
også bedt om eventuelle andre merknader til As kla-
ge. 

Toll- og avgiftsdirektoratets svarbrev inneholdt
blant annet en redegjørelse for direktoratets oppfat-
ning av hva som er gjeldende rett på dette området og
for hvordan tollvesenet praktiserer dette regelverket.
Direktoratets svar er nærmere referert nedenfor.

Etter dette kom As advokat med merknader til di-
rektoratets svar, og Toll- og avgiftsdirektoratet med
tilleggsmerknader. 

Ved avslutningen av saken uttalte jeg:

«Med hjemmel i lov 19. mai 1933 nr. 11 om sær-
avgifter og Stortingets årlige vedtak om avgift på båt-
motorer, er det i særavgiftsforskriften kapittel 3-15
gitt nærmere bestemmelser om båtmotoravgiftens
anvendelsesområde, avgiftsgrunnlag og avgiftsbe-
regning. Avgiftsplikten omfatter båtmotorer med
minst ni hk, jf. § 3-15-1 første ledd. Særavgiftsfor-
skriften § 3-15-2 om avgiftsgrunnlag og avgiftsbe-
regning lyder:

«(1) Avgiftsgrunnlaget er båtmotorens effekt
målt i hestekrefter, jf. ICOMIA STANDARD nr.
28. Komplette hekkaggregater, utenbordsmoto-
rer og andre båtmotorer med fremdriftsenhet,
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måles på propellaksel. Båtmotorer uten frem-
driftsenhet måles på veivaksel. For løs motor-
blokk beregnes avgiften på veivaksel etter effek-
ten på den båtmotor den er produsert for. 

(2) Ved avgiftsberegningen skal effekten
ikke settes lavere enn den høyeste motorstyrke
som oppgis ved salg eller reklame her i landet.» 

Toll- og avgiftsdirektoratet har i det årlige rund-
skrivet knyttet til avgift på båtmotorer kommentert
denne forskriftsbestemmelsen slik:

«Dersom båtmotorens effekt kan økes uten at ek-
stra deler er nødvendig (f.eks. ved å fjerne en
plombe), skal den effekten legges til grunn for
avgiftsberegningen. Når motoreffekten oppgis i
kW, kan antall hestekrefter beregnes slik: 1 kW =
1,3596 hk.»

1. Avgiftsgrunnlaget når båtmotoren er lovlig inn-
rettet slik at det uten tilførsel av ekstra deler er
teknisk mulig å foreta endringer som gjør at den
vil kunne oppnå en høyere effekt enn den høyeste
oppgitte effekt som motoren har på uttaks- eller
leveringstidspunktet. 
Båtmotoravgift skal i henhold til særavgiftsfor-

skriften § 3-15-2 første ledd første punktum beregnes
av «båtmotorens effekt målt i hestekrefter». Det er i
denne saken ikke bestridt at avgiftsplikten til A opp-
stod ved «uttak fra virksomhetens godkjente loka-
ler», jf. særavgiftsforskriften § 2-1 første ledd bok-
stav a. Det sentrale spørsmålet er hvilken «effekt» de
aktuelle båtmotorene, som var oppgitt til 9,9 hk i alle
selskapets spesifikasjoner, skal anses å ha hatt i hen-
hold til særavgiftsforskriften § 3-15-2 ved uttaket fra
lageret til A. Dette fordi disse motorene kunne oppnå
en effekt på 15 hk hvis en fjernet en restriktorplate
som var montert mellom forgasser og innsugsmani-
fold og som begrenset lufttilførselen til sylinderen og
dermed effekten på motoren. 

Toll- og avgiftsdirektoratet har i svarbrevet opp-
lyst at det av hensyn til alderskravet for førere av fri-
tidsbåter med motor større enn 10 hk (jf. forskrift 3.
mars 2009 nr. 259, tidligere forskrift 11. desember
1981 nr. 3807 om minstealder mv. for førere av fri-
tidsbåt) ikke er uvanlig at det settes en sperre på mo-
toren på 9,9 hk. Ifølge direktoratet er det på grunn av
bestemmelsen i særavgiftsforskriften § 3-15-2 annet
ledd enkelte saker hvor spørsmålet om økning av mo-
toreffekt ikke kommer på spissen. Dette fordi denne
bestemmelsen sikrer at om det i reklame angis den
høyeste effekten som kan oppnås, vil denne effekten
bli lagt til grunn for avgiftsberegningen uavhengig av
fremgangsmåten for å oppnå denne effekten. Direk-
toratet skrev videre:

«Direktoratet har lagt til grunn at dersom en båt-
motor kan yte høyere effekt uten at det må benyt-
tes ekstra deler, skal den høyere effekten legges
til grunn for avgiftsberegningen. Denne forståel-

sen kommer til uttrykk i direktoratets kommenta-
rer i rundskriv nr. 17/2008 S. Kommentaren ble
første gang tatt inn i tilsvarende rundskriv for
1998. Direktoratet har ikke kjennskap til saker
før denne tid hvor en annen forståelse er lagt til
grunn, men dette kan ikke utelukkes all den tid
det ikke har vært mulig å gjennomgå alle saker i
de daværende tolldistrikter eller i direktoratet. 

Direktoratets forståelse bygger på at motore-
ne er bygget for å kunne oppnå en høyere effekt
og at det er denne ytelsesevnen som bør avgifts-
belegges når eier uten ekstra deler kan dra nytte
av effekten. Her kan det også nevnes at for løs
motorblokk beregnes avgiften på veivaksel etter
effekten på den båtmotor den er produsert for, jf.
§ 3-15-2 første ledd, siste punktum. Dette viser at
det er den potensielle effekt motorblokken er
bygget for som avgiftsbelegges.

Det fremgår riktignok ikke uttrykkelig av
ordlyden i dagens regelverk at det er den høyeste
effekt motoren kan yte uten ekstra deler som skal
legges til grunn ved avgiftsberegningen. Direkto-
ratet kan imidlertid ikke se at regelverket kan for-
stås på annen måte når reglene leses i lys av hvor-
dan avgiftsregelverket er bygget opp, og når de
generelle hensyn som gjør seg gjeldende for av-
giftene, herunder særlig kontrollhensynet og hen-
synet til at det ikke skal være enkelt å omgå av-
giftsplikten, tas i betraktning.

De aktuelle motorene som fanges opp av di-
rektoratets forståelse er av en slik stand at de i ut-
gangspunktet kan yte mer selv om det er satt
sperrer eller gjort justeringer som hindrer full ut-
nyttelse av ytelsesevnen. Dersom regelverket
skulle forstås på annen måte enn den direktoratet
legger til grunn, ville omgåelsesfaren øke. Av-
giftsgrunnlaget ville da relativt enkelt kunne re-
duseres ved at motoreffekten på ulike måter ble
begrenset. Etter at avgiftsplikten hadde oppstått,
kunne motoreffekten igjen økes. Så lenge hand-
lingen ikke ble utført av en avgiftspliktig, ville
ikke Tollvesenet kunne kreve avgift for den økte
effekten.»

I høringsbrev 28. juli 2009 har Toll- og avgiftsdi-
rektoratet foreslått å tilføye et nytt tredje ledd i sær-
avgiftsforskriften § 3-15-2 som lyder slik: 

«Dersom båtmotorens effekt kan økes uten at ek-
stra deler er nødvendig, skal den høyere effekten
legges til grunn for avgiftsberegningen.»

Dette endringsforslaget har således langt på vei
samme ordlyd som kommentaren til særavgiftsfor-
skriften § 3-15-2 i direktoratets årlige rundskriv til-
knyttet båtmotoravgiften, og som etter det opplyste
har stått uforandret siden den ble tatt inn i dette rund-
skrivet første gang i 1998. Bakgrunnen for endrings-
forslaget er oppgitt å være at direktoratet har funnet
at det, av hensyn til de avgiftspliktige, bør «komme
klarere frem i regelverket hva som skal være grunn-
laget for avgiftsberegningen når effekten kan økes
uten ekstra deler». 

I høringsbrevet er det presisert at den foreslåtte
endringen ikke er en materiell endring sammenlignet
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med dagens praksis, men at det er ønskelig at det
kommer klarere frem i regelverket hva som skal være
grunnlaget for avgiftsberegningen når effekten kan
økes uten ekstra deler. 

Som Toll- og avgiftsdirektoratet skriver i svar-
brevet hit, fremgår det ikke «uttrykkelig av ordlyden
i dagens regelverk at det er den høyeste effekt moto-
ren kan yte uten ekstra deler som skal legges til grunn
ved avgiftsberegningen». På avgiftsrettens område
tilsier legalitetsprinsippet at ordlyden som hovedre-
gel skal tillegges stor vekt. Også kravene som de av-
giftspliktige bør kunne stille til at omfanget av av-
giftsplikten er forutberegnelig tilsier at ordlyden skal
tillegges stor vekt. Jeg legger da til grunn at det i ut-
gangspunktet er de avgiftspliktige som selv fullt ut
skal ta stilling til egen avgiftsplikt. Som denne saken
viser er konsekvensene av å ta feil på dette punkt re-
lativt strenge. Den avgiftspliktige får i henhold til
særavgiftsforskriften § 6-4 automatisk renteplikt, og
vil også kunne bli ilagt tilleggsavgift i henhold til
særavgiftsloven § 3.

I kommentaren til særavgiftsforskriften § 3-15-2
(1) første punktum i direktoratets årsrundskriv (og nå
også i direktoratets endringsforslag til denne bestem-
melsen i særavgiftsforskriften) heter det at den høye-
re effekten utgjør avgiftsgrunnlaget «[d]ersom båt-
motorens effekt kan økes…» (min uthevning). Etter
min oppfatning underbygger denne forskriftskom-
mentaren, og det tilnærmet tilsvarende endringsfor-
slaget til forskriften, at den naturlige forståelse av
«båtmotorens effekt» i den gjeldende forskriftsbes-
temmelsen er den yteevne båtmotoren har på leve-
ringstidspunktet, i dette tilfellet 9,9 hk. Potensiell øk-
ning i effekt utover yteevnen på leveringstidspunktet
fremstår følgelig som et mer vidtrekkende bereg-
ningsgrunnlag enn det som etter en naturlig språklig
forståelse kan innfortolkes i særavgiftsforskriftens
ordlyd. 

Til støtte for sin utvidende regelforståelse, har
Toll- og avgiftsdirektoratet vist til hensyn som å hin-
dre omgåelse av regelverket og viktigheten av å ha
regler som er lett kontrollerbare, samt fast og langva-
rig praksis. Direktoratet viste videre til rettspraksis
(Høyesteretts dommer publisert i Rt. 1986 s. 826 og
Rt. 2005 s. 117) og juridisk teori (Frederik Zimmer,
Lærebok i skatterett (2. utgave) side 50-59) som di-
rektoratet mente viste at hensynene bak skatte- og av-
giftsregelverket skal vektlegges ved tolkningen av
regelen. 

Jeg kan i noen utstrekning være enig med direk-
toratet at i helt spesielle tilfeller kan omgåelsesfaren
være et vektig moment ved vurderingen av omfanget
av avgiftsplikten på et nærmere bestemt område. På
skatte- og avgiftsrettens område kan det likevel ikke
være tvilsomt at det i hovedsak og generelt først og
fremst er en viktig oppgave for lovgiver, eller for de

som med hjemmel i loven utformer tilhørende for-
skrifter, å gi regler som så langt som mulig ikke etter-
later utilsiktede hull i regelverket som så kan gi åp-
ning for omgåelser. Som As advokat har henvist til i
klagen hit, har jeg i en uttalelse 19. april 2002 (ikke
publisert) i sak 2000/1838 uttalt at det på avgiftsret-
tens område bør utvises forsiktighet med å tette hull i
regelverket gjennom fortolkninger med særlig vekt
på formålsbetraktninger. Eventuelle tvilsomme til-
feller eller hull i regelverket, bør avgiftsmyndighete-
ne henholdsvis klargjøre eller rette opp først og
fremst gjennom lov- eller forskriftsendring. Når re-
gelens ordlyd synes så klar som i dette tilfellet, må
toll- og avgiftsetaten således være avskåret fra å for-
tolke bestemmelsen utvidende til den avgiftspliktiges
ugunst ut i fra formålsbetraktninger. Det må like fullt
gjelde selv om disse formålsbetraktningene nå har
vært lagt til grunn for direktoratets forståelse av rege-
len i særavgiftsforskriften § 3-15-2 (1) første punk-
tum gjennom langvarig praksis. 

I tilknytning til dette vil jeg også særskilt bemer-
ke at det vanskelig kan anses å innebære en omgåelse
av avgiftsgrunnlaget etter særavgiftsforskriften § 3-
15-2 om en båtmotorprodusent fullt lovlig, slik som i
dette tilfellet, tilpasser en type båtmotor til alderskra-
vet for førere av fritidsbåter med motor større enn 10
hk. Som kjent følger det av gjeldende forskrift 3.
mars 2009 nr. 259, om minstealder mv. for førere av
fritidsbåt, som er en videreføring av alderskravet i
tidligere forskrift 11. desember 1981 nr. 3807, at fø-
reren som hovedregel skal være fylt 16 år hvis båt-
motoren har større yteevne enn 10 hk. 

Jeg kan heller ikke se at den rettspraksis direkto-
ratet har vist til, kan tillegges særlig vekt i denne sa-
ken. Dommen publisert i Rt. 1986 s. 826 gjaldt spørs-
målet om en bedrift, som leide uregistrerte camping-
tilhengere til bruk som arbeidsbrakker, kunne gjøre
fradrag for inngående merverdiavgift i utgående mer-
verdiavgift. Et sentralt vurderingstema i saken var
forståelsen av merverdiavgiftsloven 19. juni 1969 nr.
66 § 22 første ledd, jf. § 14 annet ledd nr. 5. Høyes-
terett fant at ordlyden i dagjeldende bestemmelse i
merverdiavgiftsloven § 14 annet ledd nr. 5 var klar,
og at denne forståelsen var støttet av forarbeidene,
forvaltningens praksis og reelle hensyn. I denne sa-
ken er det ingen som har hevdet at det går klart frem
av ordlyden i særavgiftsforskriften § 3-15-2 (1) første
punktum at avgiftsgrunnlaget også omfatter den økte
effekt båtmotoren kan yte om det gjøres endringer i
motoren, men dog uten at motoren tilføres ekstra de-
ler. Det synes snarere å være tilsynelatende enighet
om at det nærmest går klart frem at det ikke følger av
en naturlig forståelse av bestemmelsens ordlyd at av-
giftsgrunnlaget omfatter en slik potensiell økning av
båtmotorens effekt.
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Den andre saken, publisert i Rt. 2005 s. 117,
gjaldt gyldigheten av et vedtak vedrørende beregning
av merverdi- og båtmotoravgift for fartøyer som ble
returnert til Norge etter reparasjonsarbeider utført i
utlandet med midlertidig avgiftsfritak. Et av vurde-
ringstemaene i saken var om begrepet «vareeier» i
den tidligere tolloven § 1 nr. 3. Høyesterett fant at
dette ikke uten videre var klart av lovens ordlyd, og
så derfor hen til lovens forarbeider, sammenhengen
med tollovens bestemmelser for øvrig og reelle hen-
syn. 

Jeg har etter dette kommet til at Toll- og avgifts-
direktoratets vedtak om å etterberegne A for et av-
giftsgrunnlag på 15 hk for 9,9 hk båtmotorer, med
den begrunnelse at motorene (senere) kan oppnå den
høyere effekten ved å fjerne en restriktorplate mon-
tert mellom forgasser og innsugsmanifold, er i strid
med gjeldende bestemmelse i særavgiftsforskriften §
3-15-2 (1) første punktum og derfor er ugyldig. 

2. Avgiftsberegning med utgangspunkt i båtmoto-
rens effekt oppgitt i kW i salgsmateriell

I Stortingets årlige vedtak om avgift på båtmoto-
rer heter det i § 1 at det skal betales avgift til statskas-
sen ved import og innenlandsk tilvirkning av båtmo-
torer. Avgiften skal beregnes per hk etter en sats som
Stortinget fastsetter særskilt for det enkelte budsjett-
år. Det heter videre at avgiftsplikten gjelder båtmoto-
rer på minst 9 hk. Etter særavgiftsforskriften § 3-15-
2 annet ledd skal båtmotorens effekt ved avgiftsbe-
regningen «ikke settes lavere enn den høyeste motor-
styrke som oppgis ved salg eller reklame her i lan-
det». 

Båtmotoravgift ble innført i 1978. I St.prp. nr. 80
(1977-78) side 2 punkt 4 som omhandler avgifts-
grunnlaget fremgår blant annet:

«Departementet har vurdert om avgiften bør ba-
seres på et verdigrunnlag eller på motorstyrken
målt i hk. 

Departementet er kommet til at avgiften i
alle fall i denne omgang bør baseres på motor-
styrken.

…
I noen tilfeller kan det være tvil om hva som

er motorenes reelle motorstyrke, særlig fordi fab-
rikanten kan basere hk-angivelsen på forskjellige
målenormer, men også fordi det ut fra salgsfrem-
mende årsaker opereres med såkalte «reklame-
hestekrefter». Inntil det blir nyttet mer enhetlige
målenormer, finner departementet at en som re-
gel bør legge det høyeste oppgitt hk-antall til
grunn for avgiftsberegningen. En slik fremgangs-
måte vil sannsynligvis motvirke systemet med å
angi «reklamehestekrefter». Skulle på den andre
siden avgiftshensyn føre til at det oppgis lavere
hk for motorer i Norge enn for samme motorer i
andre land, vil dette ikke bli akseptert». 

As advokat har anført at disse forarbeidene til ka-
pittel 3-15 i særavgiftsforskriften viser at regelen er
begrunnet i en form for forbrukervern og at det er
oppgitte hk som skal hensyntas ved avgiftsberegnin-
gen. Videre ble det anført at det går tydelig frem av
forarbeidene at «et høyere antall hk enn faktisk ytelse
må ha vært oppgitt i reklameøyemed for å kunne leg-
ges til grunn.»

Jeg forstår de ovenfor refererte forarbeidene til
båtmotoravgiften noe annerledes enn det som er an-
ført av As advokat. Det kan vanskelig være tvilsomt
at Finansdepartementet la vekt på at reglene burde
være lett å praktisere, og blant annet av den grunn
foreslo et beregningsgrunnlag basert på oppgitte hk
og ikke motorens verdi. Forarbeidene omtaler ikke
det tilfellet at motorens effekt kunne være oppgitt i
andre måleenheter enn hk, men det går klart frem at
avgiftsgrunnlaget skal være motorens reelle styrke.
Det ble likevel ansett mest hensiktsmessig å basere
avgiftsberegningen på «det høyeste oppgitte hk-an-
tall», for på den måten å søke å hindre at båtmotorer
ble markedsført med høyere hk enn reell motorkraft.
Dette kan vanskelig forstås på annen måte enn at det
er den høyeste effekten som er oppgitt som skal leg-
ges til grunn for avgiftsberegningen. 

Da avgiften således skal beregnes av den høyeste
oppgitte effekt for båtmotoren målt i hestekrefter, må
effekten omregnes til hestekrefter, hvis denne (også)
er oppgitt i annen måleenhet i produktbeskrivelse,
salgsmateriell eller andre foreliggende produktopp-
lysninger som direkte eller indirekte kan knyttes til
den avgiftpliktiges salg av båtmotoren. I denne saken
var det i produktkatalogen (salgsbrosjyrene) for de
aktuelle utenbordsmotorene oppgitt effekt både i kW
og i hk. Ved kontroll av den innberettede hk-avgiften
fant toll- og avgiftsetaten at ved omregning av opp-
gitt effekt i kW til effekt i hk ble effekten noe høyere
enn den hk-effekten som var oppgitt i produktkatalo-
gen, og som hadde dannet grunnlag for den avgifts-
pliktiges innberetning av båtmotoravgift. 

Særavgiftsforskriften § 3-15-2 (2) kan etter min
vurdering vanskelig forstås slik at det kun er der im-
portøren/selgeren aktivt har markedsført motoren
med høyere effekt enn det som var oppgitt i hk, at den
høyere effekten skal legges til grunn for avgiftsbe-
regningen. 

I toll- og avgiftsetaten er det etter det som er opp-
lyst utviklet en praksis for at det kan sees bort fra
ubetydelige avvik mellom oppgitt effekt i hk og om-
regnet effekt fra kW til hk. Toll- og avgiftsdirektora-
tet har i svarbrevet opplyst at denne praksisen må
«forstås som en form for praktisk sikkerhetsventil for
å unngå at Tollvesenet må bruke ressurser på å gjen-
nomføre etterberegninger i saker der det etterbereg-
nede beløpet vil bli svært lavt». Etter direktoratets
oppfatning kan det ved denne vurderingen ikke bare
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ses hen til avvik i antall hestekrefter per avgiftsplik-
tig motor, det må og ses hen til det antall motorer av-
viket gjelder, og således også avviket mellom innbe-
rettet og riktig beregnet avgift. 

I denne saken var direktoratet enig med A i at an-
givelsen av effekt i kW hadde en underordnet plasse-
ring i salgsmateriellet, men anførte at avviket samlet
sett ikke var ubetydelig, og viste til at etterberegnin-
gen av avgift på grunnlag av dette avviket beløp seg
til kr 417 884. Jeg kan vanskelig på et rettslig grunn-
lag kritisere Toll- og avgiftsdirektoratet for den prak-
sis som ligger til grunn for etterbergningen i dette til-
fellet. Likeledes har jeg heller ingen rettslige innven-
dinger til at vurderingen av om et avvik er ubetydelig
eller ikke, gjøres i forhold til hva avviket beløper seg
til i pliktig avgift. 

Jeg er således enig med Toll- og avgiftsdirektora-
tet i at avviket som i denne saken beløp seg til kr
417 884 ikke var ubetydelig. Jeg kan følgelig heller
ikke kritisere at A ble etterberegnet for dette beløpet. 

3. Under henvisning til mine merknader under
punkt 1 ovenfor, vil jeg anmode Toll- og avgiftsdi-
rektoratet om å vurdere den delen av vedtaket som
gjelder etterberegningen av båtmotorene på 9,9 hk på
nytt. Jeg ber om å bli underrettet om direktoratets vi-
dere behandling av saken.» 

På bakgrunn av ombudsmannens uttalelse fant
Toll- og avgiftsdirektoratet grunn til å omgjøre den
delen av vedtaket som gjaldt etterberegning av avgift
for den typen båtmotorer som denne saken gjaldt og
der en ved å fjerne en restriktorplate kan øke motor-
effekten til 15 hk. Toll- og avgiftsdirektoratet om-
gjorde også de tilhørende krav om renter og adminis-
trativt tillegg. 

69.

Oppdatering på internett av skattelister 
publisert av pressen

(Sak 2009/531)

En klage til ombudsmannen ga inntrykk av at det for
personlige skattytere kunne være vanskelig å vinne
frem med en anmodning om retting av skattelisteopp-
lysninger som var offentliggjort på Internett, men
som viste seg å være feil når klage- eller endringssak
hadde ført til at den ordinære ligningen ble satt til si-
de. Ombudsmannen tok av eget tiltak dette spørsmå-
let opp med Skattedirektoratet på generelt grunnlag. 

Ut fra de formålsbetraktninger som lå til grunn
for offentliggjøringen av skattelistene, kom ombuds-
mannen til at det fremsto som en mulig mangel ved
ligningsloven § 8-8 nr. 3 at bestemmelsen ikke hjem-
let rett og plikt for skattemyndighetene til å pålegge
pressen å respektere at brukstiden/publikasjonstiden
for opplysningene i bestilt og mottatt skatteliste («ut-

leggsliste») ville være utløpt straks det forelå en ny-
ere versjon av samme skatteliste. 

Finansdepartementet ble derfor bedt om å vurde-
re om det burde fremmes forslag om å gi hjemmel til
skattemyndighetene i ligningsloven § 8-8 nr. 3 til å
pålegge pressen å påse at de skattelister som pressen
publiserer på Internett alltid er i samsvar med skat-
tetatens sist oppdaterte versjon av de samme skatte-
listene. 

En klage til ombudsmannen ga inntrykk av at det for
personlige skattytere kan være vanskelig å vinne
frem med en anmodning om retting av skattelisteopp-
lysninger som er offentliggjort på Internett, men som
viser seg å være feil når klage- eller endringssak har
ført til at den ordinære ligningen er blitt satt tilside.
Ombudsmannen tok derfor av eget tiltak dette spørs-
målet opp med Skattedirektoratet på generelt grunn-
lag. 

I Skattedirektoratets svar ble det blant annet rede-
gjort for skattekontorenes rettelses- og endringsprak-
sis. For skattytere som får skatteoppgjør i juni, kan
eventuelle rettelser/endringer bli tatt hensyn til alt
ved produksjonen av skattelistene, som etter lovend-
ring 28. mai 2004 først skjer utpå høsten, når skatte-
oppgjøret for de øvrige skattytere også er ferdig. De
fysiske skattelistene som ligger ute hos skattekonto-
rene i tre uker, blir ikke oppdatert med rettelser eller
endringer som foretas etter utleggsperioden. Dette
ble forklart med at slik oppdatering ville by på en del
praktiske utfordringer fordi endringssakene ofte be-
handles ved et annet skattekontor enn det som har an-
svaret for den ordinære ligningen. Anmodninger om
skattelisteopplysninger etter utleggsperioden følges
derfor opp ved at skattekontoret henter opplysninger
om den til enhver tid gjeldende ligning fra etatens
systemer, slik at eventuelle endringer da vil være tatt
hensyn til. 

For så vidt gjaldt Skattedirektoratets utlevering
av skattelisteopplysninger, ble det opplyst at skattee-
taten, etter lovendringen 29. juni 2007 nr. 52 av lig-
ningsloven § 8-8 nr. 3, som ble gitt virkning fra og
med skattelistene for inntektsåret 2006 som ble lagt
ut høsten 2007, nå kan utlevere fullstendige skattelis-
ter til pressen i elektronisk form. 

Skattedirektoratet skrev videre:

«Skattelistene som utleveres til pressen, skal
være identiske med de lister som ligger ute hos
skattekontorene og de lister som offentliggjøres
på skatteetaten.no i utleggsperioden.

Når det gjelder pressens bruk av skatteliste-
ne, følger det av forarbeidene til ligningsloven,
jf. Ot.prp. nr. 61 (2006-2007) pkt. 2.2.3.5, at Lik-
ningslova inneheld ingen føresegner om motta-
kerens bruk av opplysningar frå skattelistene et-
ter at dei er utleverte. Reglane om bruken av skat-
telisteopplysningar følgjer av personopplys-
ningslova. Dette regelverket hører inn under Da-
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tatilsynets ansvarsområde. Dette innebærer mao
at Skattedirektoratet ikke har hjemmel til å be-
stemme hvordan pressen skal behandle skattelis-
teopplysningene de mottar fra direktoratet, her-
under å pålegge pressen ajourhold av skatteliste-
opplysningene de offentliggjør på Internett.

I forbindelse med at pressen har fått adgang
til å kjøpe skattelister, har de også mulighet til å
kjøpe oppdaterte skattelister. Skattelisten for per-
sonlige skattytere oppdateres kvartalsvis frem til
utlegg for etterfølgende inntektsår.

Da det bare er et fåtall bestillere som har
kjøpt oppdateringer, besluttet Skattedirektoratet
tidligere i år at det fra og med inntektsåret 2007
skal tilrettelegges enda bedre for oppdatering av
skattelistene ved at alle oppdateringer sendes
vederlagsfritt til de som har bestilt ‘utleggslis-
ter’.»

Ved avslutningen av saken uttalte jeg:

«Offentlige skattelister har lang tradisjon i Norge.
Ordningen har vært vurdert av lovgiver flere ganger.
I de første forarbeidene til ligningsloven, Ot.prp. nr.
29 (1978-79) het det blant annet:

«Etter departementets mening vil det få uheldige
virkninger om ordningen opphørte slik at det ikke
forelå noen adgang til å gjøre seg kjent med fast-
settingene for andre skattytere. En fullstendig
hemmeligholdelse ville kunne skape grunnlag for
spekulasjoner omkring ligningsarbeidet i sin al-
minnelighet og om fastsettingene for enkeltper-
soner eller grupper av skattytere. Det er riktignok
så at fastsettingene ikke gir uttrykk for skattyter-
nes virkelige formue og inntekt. (…) Stort sett vil
imidlertid fastsettingene gi et noenlunde riktig
uttrykk for de virkelige forhold, og i alle tilfeller
gir listene et riktig uttrykk for hva den enkelte be-
taler i direkte skatter. Offentlig utlegging av skat-
telister (…) blir av mange sett som en form for
skattemessig kontroll. (…) For øvrig vil det også
kunne være av interesse at det kommer frem for-
hold som avdekker uoverensstemmelser mellom
det virkelige og det skattemessige forhold. (…)»

I forarbeidene til lovendringen 28. mai 2004 nr.
30, Ot.prp. nr. 34 (2003-2004) pkt. 2.1, heter det så
blant annet:

«Den teknologiske utviklinga har ført til at opp-
lysningar som blir offentleggjorde – til dømes frå
skattelistene – kan få ei heilt anna kraft og eit my-
kje vidare nedslagsfelt enn tidlegare . (…) 

(…) Fleire av dei omsyna som ligg til grunn
for prinsippet om innsyn for ålmenta, veg så
tungt at ein ikkje vil gå inn for at opplysningar
om likninga skal vere hemmelege. Departemen-
tet foreslår likevel nokre innstrammingar når det
gjeld omfanget av opplysningar som blir tekne
inn i skattelistene, og når det gjeld måten lik-
ningsstyresmaktene gjer opplysningane kjende
på. Slik departementet ser det, kan ein gjennom-
føre visse innstramingar utan at ein kjem i kon-
flikt med dei omsyna som grunngjev ordninga
med utlegging av skattelister.»

Innstrammingen i offentliggjøringsmetodene,
gjennomført ved lovendringen 28. mai 2004 nr. 30,
ble som kjent delvis reversert ved lovendringen 29.
juni 2007 nr. 52. Av forarbeidene til denne lovend-
ringen, Ot.prp. nr. 61 (2006-2007), fremgår i pkt. 2.1
blant annet:

«Departementet føreslår at det opnast for at pres-
sa igjen kan få tilgang til fullstendige skattelister.
Dette vil styrkje den kritiske debatten om skatte-
systemet, for eksempel om samanhengen mellom
økonomisk evne og skattleggjing.»

Offentliggjøring av skattelistene antas således et-
ter forarbeidene til gjeldende bestemmelse i lignings-
loven § 8-8 å ha tre hovedformål: Samfunnsmessig
kontroll både med ligningsmyndighetene og med
skattesystemet, og i tillegg sikre allmennheten mulig-
het til innblikk i hvorvidt skattleggingen av den en-
kelte skattyter står i forhold til vedkommendes angi-
velige faktiske inntekts- og formuesforhold. 

I den utstrekning skattelisten inneholder uriktige
inntekts- formues- eller skatteopplysninger, som er
blitt rettet opp ved endrings- eller klagesak, vil særlig
kontrollen av om den enkeltes skattebyrde står i for-
hold til vedkommendes skatteevne skje på sviktende
grunnlag. Kontroll på grunnlag av ikke lenger gjel-
dende ligning vil kunne gi gale resultater/konklusjo-
ner og følgelig også være ineffektiv. I tillegg vil de
feilaktige eller foreldede opplysningene kunne ha
uheldige konsekvenser for skatteyterne, særlig per-
sonlige skattytere, og følgelig kunne innebære urime-
lige belastninger for disse.

Jeg har derfor merket meg at eventuelle rettelser
eller endringer i skatteoppgjøret for skattytere som
har fått skatteoppgjør i juni, kan bli tatt hensyn til alt
ved utarbeidelsen av skattelistene. Det hadde likevel
vært ønskelig med en nærmere redegjørelse for hva
det innebærer at dette er angitt som en «kan-regel» og
ikke som et påbud internt i skatteetaten.

I brevet hit er det opplyst at de fysiske skattelis-
tene som ligger ute hos skattekontorene i tre uker,
ikke blir oppdatert med rettelser eller endringer som
foretas etter utleggsperioden. Det er nærliggende å
reise spørsmål om Skattedirektoratet her har ment at
de fysiske skattelistene som ligger ute hos skattekon-
torene i tre uker, ikke blir oppdatert med rettelser el-
ler endringer som foretas i utleggsperioden. Dette
fordi Skattedirektoratet har opplyst at anmodninger
om skattelisteopplysninger etter utleggsperioden føl-
ges opp ved at skattekontoret henter opplysninger om
den til enhver tid gjeldende ligning fra etatens syste-
mer. Jeg har derfor litt vanskelig for å se annen
bruksverdi av de fysiske skattelistene etter at utleggs-
perioden er over enn den av ren «historisk» betyd-
ning. For meg synes det knapt forsvarlig om eventu-
elle skattelisteanmodninger, som kommer fra pressen
etter at utleggsperioden er over, blir fulgt opp av
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Skattedirektoratet med kvalitetsmessig dårligere
opplysningsmateriell enn det som etter utleggsperio-
den fremskaffes av skattekontorene ved henvendel-
sene til disse. 

Jeg har videre merket meg at skattelisten for per-
sonlige skattytere oppdateres kvartalsvis frem til ut-
legg for etterfølgende inntektsår, og at direktoratet
nylig har besluttet at fra og med inntektsåret 2007 vil
alle oppdateringer bli sendt vederlagsfritt til de som
har bestilt «utleggslisten». Dette for blant annet å leg-
ge forholdene bedre til rette for oppdatering av skat-
telisteopplysningene som pressen har offentliggjort
på Internett.

Etter dette finner jeg i utgangspunktet liten grunn
til å kritisere skatteetatens någjeldende praksis med
hensyn til å oppdatere og ikke minst vederlagsfritt
sende ut ajourførte skattelister til de som tidligere har
bestilt og mottatt «utleggslisten». Et annet og i prak-
sis vesentlig spørsmål for denne sak er i hvilken ut-
strekning og eventuelt hvor raskt «utleggslister» som
er offentliggjort av pressen på Internett vil bli byttet
ut med disse senere tilsendte og oppdaterte skattelis-
tene. 

Skattedirektoratet har, under henvisning til
Ot.prp. nr. 61 (2006-2007) pkt. 2.2.3.5, påpekt at di-
rektoratet ikke har hjemmel til å pålegge pressen ajo-
urhold av skattelisteopplysningene de offentliggjør
på internett. Det er vist til at reglene om bruken av
skattelisteopplysninger følger av personopplysnings-
loven, og at dette regelverket hører inn under Datatil-
synets ansvarsområde. Etter gjeldende rett må dette
utvilsomt være riktig. På den annen side synes det
ikke åpenbart at personopplysningslovens regelverk
er tilstrekkelig egnet som hjemmelsgrunnlag for best
mulig å sikre at de skattelister, som deler av pressen
til enhver tid lar ligge offentlig tilgjengelig på Inter-
nett, er skatteetatens sist tilgjengelige oppdaterte ver-
sjon av de aktuelle listene. Det vises til redegjørelsen
i Ot.prp. nr. 34 (2003-2004) pkt. 2.3.4.4 der det frem-
går at pressens organer selv synes å mene at også pu-
blisering av skattelister på Internett må anses å være
«journalistisk virksomhet» i henhold til personopp-
lysningsloven § 7. Denne oppfatningen til pressens
egne organer kan det synes som om Datatilsynet fin-
ner det riktigst ikke å overprøve. For ordens skyld be-
merkes at jeg vanskelig kan kritisere dette stand-
punktet til Datatilsynet på rettslig grunnlag. Det inne-
bærer at personopplysningsloven antas bare å ha be-
grenset anvendelse i forhold til pressens publisering
av skattelister på Internett, jf. personopplysningslo-
ven § 7 som lyder:

«Forholdet til ytringsfriheten
For behandling av personopplysninger uteluk-
kende for kunstneriske, litterære eller journalis-
tiske, herunder opinionsdannende, formål gjelder

bare bestemmelsene i §§ 13-15, § 26 §§ 36-41 jf.
kapittel VII.»

Det kan vanskelig være tvil om at formålene med
offentliggjøring av skattelistene tilsier at listenes
opplysninger bør være så riktige som overhodet mu-
lig. På den annen side synes det stadig uunngåelig at
den ordinære ligningen, som i all hovedsak danner
grunnlaget for opplysningene i de offentliggjorte
skattelistene, samlet sett hvert år kan være bygget på
et ikke ubetydelig antall rettslige og/eller faktiske
feil. Som det går frem ovenfor, legger jeg til grunn at
personopplysningsloven bare får begrenset anven-
delse i forhold til pressens publisering av skatteliste-
ne på Internett. Ut fra de formålsbetraktninger som
ligger til grunn for offentliggjøringen av skatteliste-
ne, fremstår det derfor for meg som en mulig mangel
ved ligningsloven § 8-8 nr. 3, jf. ombudsmannsloven
22. juni 1962 nr. 8 § 11, at denne bestemmelsen ikke
også hjemler rett og plikt for skattemyndighetene til
å pålegge pressen å respektere at brukstiden/publika-
sjonstiden for opplysningene i bestilt og mottatt skat-
teliste («utleggsliste») er utløpt straks det foreligger
ny(ere) versjon av samme skatteliste. Det må særlig
gjelde så snart skatteetaten har gjort den nyere opp-
daterte versjonen vederlagsfritt tilgjengelig for de
som tidligere har bestilt «utleggslisten».»

Jeg rettet også en anmodning til Finansdeparte-
mentet om å vurdere om det burde fremmes forslag
om endring av ligningsloven § 8-8 nr. 3 i tråd med
min oppfatning i uttalelsen til Skattedirektoratet. I
brevet til departementet skrev jeg blant annet: 

«Som det fremgår av mitt brev i dag til Skattedi-
rektoratet, er jeg av flere grunner i tvil om per-
sonopplysningslovens regelverk er tilstrekkelig
egnet som hjemmelsgrunnlag for best mulig å si-
kre at de skattelister som deler av pressen til en-
hver tid lar ligge offentlig tilgjengelig på Inter-
nett er skatteetatens sist tilgjengelige oppdaterte
versjon av de aktuelle listene. 

Det kan vanskelig være tvil om at formålene
med offentliggjøring av skattelistene tilsier at de
offentliggjorte opplysningene bør være så riktige
som overhodet mulig. På den annen side synes
det stadig uunngåelig at den ordinære ligningen,
som i all hovedsak danner grunnlaget for opplys-
ningene i den første versjonen av de offentlig-
gjorte skattelistene, samlet sett hvert år erfarings-
messig vil bygge på et ikke ubetydelig antall
rettslige eller faktiske feil. For meg fremstår det
derfor, ut fra de formålsbetraktninger som ligger
til grunn for offentliggjøringen av skattelistene,
som en mulig mangel ved ligningsloven § 8-8 nr.
3, jf. ombudsmannsloven 22. juni 1962 nr. 8 § 11,
at denne bestemmelsen ikke også hjemler rett og
plikt for skattemyndighetene til å pålegge pres-
sen å respektere at brukstiden/publikasjonstiden
for opplysningene i bestilt og mottatt skatteliste
(‘utleggsliste’) er utløpt straks det foreligger
ny(ere) versjon av samme skatteliste. Dette fordi
opplysningene i en offentliggjort skatteliste ikke
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bør brukes av pressen eller andre medier, etter at
det foreligger ny(ere) oppdatert versjon av sam-
me skatteliste. Det må særlig gjelde så snart skat-
teetaten har gjort den nyere oppdaterte versjonen
vederlagsfritt tilgjengelig for de som tidligere har
bestilt ‘utleggslisten’. 

Finansdepartementet bes derfor om å vurdere
om det bør fremmes forslag om endring av lig-
ningsloven § 8-8 nr. 3 i tråd med min oppfatning
ovenfor.» 

70.

Import av varer – spørsmål om markedsførings-
utgifter skal medtas i «tollverdien»

(Sak 2008/345)

Saken gjaldt hvorvidt en markedsføringsutgift som
den norske importøren betalte til eksportøren i Dan-
mark, skulle legges til prisen for varene. Etter det
som fremkom gjennom undersøkelsen av saken, kon-
kluderte ombudsmannen med at det for årene 2001
og 2002 – da avgiften rent faktisk ikke ble innbetalt
selgeren i Danmark – ikke var rettslig grunnlag for å
medta markedsføringsavgiften i verdigrunnlaget for
varene. Toll- og avgiftsdirektoratet ble derfor bedt
om å vurdere denne siden av vedtaket på nytt. Etter
en fornyet vurdering opphevet direktoratet etterbe-
regningen for årene 2001 og 2002, og tilleggsavgif-
ten ble halvert.

Klagen ble fremmet av advokat A på vegne av et sel-
skap og gjaldt et vedtak fra Toll- og avgiftsdirektora-
tet om etterberegning av toll og innførselsmerverdi-
avgift samt ileggelse av tilleggsavgift i forbindelse
med import av sko i årene 2001-2005. Bakgrunnen
for etterberegningen var at selskapet hadde unnlatt å
ta med i verdigrunnlaget for varene en såkalt «marke-
tingavgift» som ble betalt til eksportøren i Danmark.
Selskapet mente at marketingavgiften skulle holdes
utenfor tollverdien siden dette var et separat kjøp av
markedsføringstjenester, noe som i alle fall måtte
være tilfellet for årene 2001 og 2002 da avgiften ikke
engang ble innbetalt selgeren i Danmark.

Selskapet driver import av sko til Norge for vide-
resalg til ulike butikker/detaljister her i landet. Både
de enkelte butikkene og selskapet er medlemmer av
en mer omfattende skokjede. Selskapet kjøper skoe-
ne fra sitt danske morselskap og har ingen ansatte
idet selskapet kjøper inn alle nødvendige funksjoner
fra morselskapet i Danmark. På bakgrunn av avholdt
virksomhetskontroll i tidsperioden august 2005 til
august 2006, vedtok Tollregion Sør-Norge å etterbe-
regne selskapet for toll og merverdiavgift for årene
2001 til 2005 samt ilegge tilleggsavgift som følge av
at selskapet ved deklarering av skoene ikke hadde tatt
med i verdigrunnlaget markedsføringsbidrag som ble
betalt særskilt til morselskapet i Danmark for rekla-
meaktiviteter som skulle utføres i Norge. I Tollregion

Sør-Norges vedtak ble det vist til en tidligere kontroll
avholdt i selskapet i 1996 som endte med Toll- og av-
giftsdirektoratets vedtak 8. juni 2000 om at markeds-
føringsbidraget skulle inngå i transaksjonsverdien.
Denne saken ble brakt inn for Oslo tingrett som i dom
28. juni 2002 opprettholdt direktoratets vedtak. Toll-
region Sør-Norge kunne ikke se at saken stilte seg an-
nerledes i dag, eller at den senere rettsutviklingen til-
sa et annet utfall nå. Tollregion Sør-Norges avgjørel-
se ble stadfestet av Toll- og avgiftsdirektoratet i ved-
tak 9. mai 2007.

Den omstridte marketingavgiften utgjør 3 % av
selskapets bruttoomsetning i Norge. Avgiften innbe-
tales til morselskapet for at morselskapet skal besør-
ge markedsføring i Norge av de varer som selskapet
har enerett til å omsette i Norge. Også de enkelte kje-
debutikkene blir av selskapet fakturert for markeds-
føringsbidrag som utgjør 3 % av butikkenes omset-
ning i Norge. Av «regler for kædeprofilen» punkt 3.1
fremgår det at både de enkelte kjedebutikkene og sel-
skapet er forpliktet til å delta i den felles markedsfø-
ring, og av punkt 5.2 samme sted følger at denne altså
finansieres gjennom et markedsføringsbidrag fra bu-
tikkene på 3 % av den samlede detaljomsetningen.

I årene 2001 og 2002 ble selskapet ikke belastet
markedsføringsbidrag fra morselskapet i Danmark.
Istedenfor var markedsstrategien i disse to årene at
selskapet selv kjøpte inn reklametjenester fra norske
reklameleverandører. Medlemsbutikkene ble imid-
lertid også i disse to årene avkrevd marketingavgift
til dekning av selskapets reklamekostnader.

I brev herfra ble Toll- og avgiftsdirektoratet bedt
om å ta stilling til noen av selskapets anførsler for så
vidt gjaldt situasjonen i årene 2001 og 2002. I disse
årene ble selskapet ikke fakturert for marketingav-
gift, og det ble heller ikke innbetalt noen slik avgift
til morselskapet i Danmark. I stedet hadde selskapet
kostnader i forbindelse med innkjøp av reklametje-
nester fra en norsk reklameleverandør. Det ble anført
at dette dreide seg om et rent innenlandsk kjøp av tje-
nester i Norge som selskapet betalte merverdiavgift
av på vanlig måte. I og med at vederlaget for tjenes-
tekjøpet ikke på noen måte tilfalt vareselger, var det
ikke grunnlag for å betrakte det som en del av beta-
lingen til morselskapet for kjøp av varer. Det ble i
denne forbindelse vist til merknadene til tollverdifor-
skriften som etter selskapets oppfatning klart ga ut-
trykk for at markedsføring som kjøper forestår på
egen regning, aldri skal inngå i transaksjonsverdien.

Etter selskapets syn måtte Toll- og avgiftsdirek-
toratets vedtak 9. mai 2007 bygge på et resonnement
om at siden kjøper var forpliktet til å delta i den felles
markedsføring i henhold til «regler for kædeprofi-
len», var selskapets kostnader til markedsføring i
Norge i realiteten å anse som betaling av marketin-
gavgift til morselskapet i Danmark. Kostnadene til
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markedsføring var dermed en del av det totale veder-
laget til selger for å bli eier av varene. Selskapet hev-
det at et slikt resonnement ikke var rettslig holdbart,
og viste blant annet til uttalelser fra en kommentarut-
gave til GATT-avtalen som ble tatt til inntekt for at
selskapets eget kjøp av markedsføringstjenester i
Norge ikke skulle legges til prisen for varene selv i
tilfeller der selskapet skulle være forpliktet til å be-
sørge slik markedsføring etter uttrykkelig avtale med
selger.

Endelig ble det anført at direktoratets regelforstå-
else i denne saken medførte at kjøper for årene 2001
og 2002 måtte betale toll på et rent innenlandsk kjøp
av markedsføringstjenester samt at selskapet måtte
betale norsk merverdiavgift to ganger for samme
kjøp; først til den norske tjenesteyteren, dernest ved
at verdien av denne tjenesten ble lagt til verdigrunn-
laget for varene. Selskapet mente at en slik regelfor-
ståelse var sterkt urimelig, og stred mot grunnleggen-
de hensyn bak merverdiavgiftssystemet som tilsa at
borgerne ikke skulle belastes med dobbel merverdi-
avgift for samme kjøp.

I svarbrev hit viste Toll- og avgiftsdirektoratet
innledningsvis til at etter tollverdiforskriften § 2 skal
tollverdien av innførte varer være «transaksjonsver-
dien», dvs. den pris som faktisk er betalt eller skal be-
tales for varene ved salg for eksport til Norge, justert
i samsvar med bestemmelsen i § 9. Direktoratet pre-
siserte i denne forbindelse at det ikke anså marketin-
gavgiften som et tillegg etter § 9, men som del av ele-
mentet «prisen for varen», dvs. «det totale vederlaget
som kjøper er forpliktet til å yte selger for å bli eier
av varen». Mens det i de fleste tilfeller var kurant å
fastslå denne størrelsen på grunnlag av utstedt faktu-
ra, hendte det at partene innrettet seg med avtaler som
ikke ga uttrykk for forholdets realitet, og da var det
selvsagt realiteten som skulle legges til grunn. Etter
direktoratets oppfatning hadde partene i den angjel-
dende sak innrettet seg på en slik måte at realitetene
ikke kom klart til uttrykk, og i svarbrevet hit het det:

«Måten man i dette tilfellet har innrettet seg på,
er etter vår vurdering et motregningsoppgjør i
’det totale vederlaget som kjøper yter selger for å
bli eier av varen’.

Alle vederlag som kjøperen må yte for å bli
eier av varen, inngår i prisen. Dette kan omfor-
muleres som et spørsmål om hvilke betingelser
selgeren har stilt for å levere varen. Verdien av
alle betingelser som er stilt for å levere varen, an-
ses som en del av prisen for varen. Som allerede
påpekt, fremgår det av ’regler for kædeprofilen’ i
punkt 3.1, at kjøper plikter å delta i den felles
markedsføringen. Kostnader til markedsføring
(marketingavgift) er normalt innkalkulert i va-
rens salgspris. Slik direktoratet ser det, er det fak-
tum å avtalefeste markedsføringsplikt, i realite-
ten å innkalkulere kostnader til markedsføring i
varens salgspris.»

For så vidt gjaldt anmerkningene til tollverdifor-
skriftens § 2 nr. 1 bokstav b som selskapet hadde vist
til, uttalte direktoratet at disse måtte ses på bakgrunn
av den omleggingen som fulgte av at Norge i 1980
tiltrådte Tollverdiavtalen av 1979. Mens tollverdien
tidligere ble fastsatt på grunnlag av en normalpris for
de angjeldende varer, skulle en heretter legge den
faktiske prisen eller transaksjonsverdien til grunn.
Det innebar at dersom en importør hadde kjøpt en
vare til redusert pris, skulle denne prisen legges til
grunn, dvs. at den ikke ble oppjustert til en «normal-
pris». Direktoratet understreket at anmerkningen ble
inntatt både i Tollverdiavtalen og tollverdiforskriften
nettopp for å få frem denne forskjellen. Videre uttalte
direktoratet:

«Anmerkningene tar imidlertid sikte på en annen
situasjon enn den vi står overfor i angjeldende
sak. Anmerkningene tar sikte på en situasjon
hvor selger vanligvis selger en vare for kr 100, og
hvor prisen inkluderer markedsføring. Dersom
kjøper forhandler seg frem til en pris på kr 90 mot
å markedsføre varen for egen regning, skal selv-
sagt ikke prisreduksjonen legges til i prisen for
varen når tollverdien skal fastsettes. Prisen er da
kr 90, uansett hvilket beløp selger bruker på mar-
kedsføringen.

I angjeldende sak står vi etter vårt syn over-
for en situasjon hvor selgeren i utgangspunktet
selger varen for kr 100 inkludert markedsføring,
men så avtaler med kjøper at han skal betale kr 90
til selger og så bruke kr 10 til markedsføring.
Kjøper står med andre ord ikke fritt til å bruke det
han vil til markedsføring. Den reduserte prisen
og kjøpers forpliktelse til å bruke penger for mar-
kedsføring er koblet sammen slik at dette i reali-
teten inngår i kjøpekontrakten for varen.

Direktoratet kan således vanskelig se at man
i dette tilfellet har utført markedsføring ’for egen
regning’. Etter vår vurdering er det et motreg-
ningsoppgjør som i realiteten finner sted ved må-
ten man har innrettet seg på.»

Til utdragene fra kommentarutgaven til GATT-
avtalen som selskapet hadde vist til, hevdet direkto-
ratet at disse omhandlet tilfeller der importøren kjøp-
te markedsføringstjenester «for egen regning». Som
det fremgår av det ovennevnte, var dette etter direk-
toratets oppfatning ikke tilfellet her. Derimot fremhe-
vet direktoratet et annet avsnitt hentet fra samme sted
til støtte for sitt syn.

Til selskapets innvending om at direktoratets re-
gelforståelse medførte at selskapet måtte betale mer-
verdiavgift to ganger for samme kjøp, mente direkto-
ratet at merverdiavgift ved innførsel av varer og mer-
verdiavgift påløpt ved innenlands omsetning var to
«helt forskjellige system». Innenlandsavgift var såle-
des betaling for en ytelse som selskapet hadde kjøpt i
Norge. Direktoratet kunne ikke se at «det innenland-
ske systemet tilsier en innskrenkende tolkning av
tollverdibestemmelsen». 
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Direktoratets svarbrev ble forelagt selskapet,
som kom med en del innsigelser. Direktoratet hadde
ikke ytterligere merknader til denne siden av saken.

Det ble deretter besluttet å undersøke nærmere
noen spørsmål vedrørende tilleggsavgiften. I vedtak
9. mai 2007 hadde direktoratet lagt til grunn at over-
tredelsen av tollverdiforskriften – dvs. at selskapet
ved deklareringen hadde unnlatt å legge marketin-
gavgiften til prisen for varene – var forsettlig for hele
perioden. Dette ble begrunnet med at selskapet etter
direktoratets første vedtak i juni 2000 hadde en klar
oppfordring om å innrette seg, og dette måtte særlig
gjelde etter at tingretten to år senere fastslo at vedta-
ket var gyldig. Kjøper hevdet på sin side at forret-
ningskonseptet var helt annerledes i 2001 og 2002,
og at man således ikke hadde hatt noe insentiv til å ta
med egne kostnader til markedsføring i Norge i toll-
verdien ved deklarering av varekjøp fra morselska-
pet. Dersom marketingavgiften likevel skulle tilleg-
ges tollverdien, måtte selskapet i alle fall kunne høres
med at det hadde vært i rettslig unnskyldelig villfar-
else i den angjeldende perioden. For årene 2003,
2004 og 2005 mente selskapet at skyldgraden for
eventuelt brudd på regelverket neppe kunne karakte-
riseres som mer enn simpel uaktsomhet ettersom fei-
len berodde på en misforståelse. Etter det opprinneli-
ge bokettersynet ble som nevnt forretningskonseptet
lagt om i årene 2001 og 2002 slik at morselskapet
faktisk ikke oppkrevde marketingavgift. Når en så
gikk tilbake til den tidligere ordningen hadde selska-
pet nytt styre og marketingavgiften ble ved en feil
ikke tatt med i tollverdien. I brev herfra ble Toll- og
avgiftsdirektoratet bedt om å gi en noe mer utfyllen-
de begrunnelse for hvorfor overtredelsen ble ansett
forsettlig også for årene 2001 og 2002 da forretnings-
konseptet påviselig var et annet i disse årene.

Direktoratet gjorde i svarbrev hit rede for at det
etter en nærmere vurdering hadde kommet til at over-
tredelsen måtte anses grovt uaktsom i årene 2001 og
2002. Det het i brevet:

«Etter vedtaket av 8. juni 2000, hadde selskapet
et klart incitament til å ta rede på de tollmessige
forholdene når selskapet valgte et forretnings-
konsept som var noe annerledes enn hva som var
tilfellet under det første bokettersynet. Sett ut fra
forhistorien med den tidligere kontrollen, burde
selskapet tatt kontakt med tollvesenet for å avkla-
re om dette var korrekt måte å tolldeklarere på.
Når selskapet velger å ikke kontakte tollvesenet,
kan dette vanskelig ses å være annet enn et be-
visst valg om ikke å avklare situasjonen. En slik
handlemåte er etter vårt syn grovt uaktsomt.

Vi gjør for ordens skyld oppmerksom på at
det forhold at direktoratet etter en ny vurdering
av saken finner forholdet grovt uaktsomt, får in-
gen innvirkning hva angår tilleggets størrelse.»

Selskapet kom deretter med noen innsigelser til
direktoratets svar. Det ble sterkt fremholdt at impor-

tører av varer er underlagt et selvdeklareringssystem
der importøren selv forutsettes å vurdere hva som
skal inkluderes i tollverdien på bakgrunn av gjelden-
de regelverk. Selskapet hevdet at det ikke kunne las-
tes for å ha forholdt seg til en klar ordlyd i anmerk-
ningene til tollverdiforskriften og den faktiske situa-
sjonen var en helt annen enn den som lå til grunn for
det første vedtaket 8. juni 2000.

Innsigelsene ble forelagt direktoratet som i brev
hit oppsummerte sitt syn på denne måten:

«Selv om kontraktspartene i de påfølgende årene
endret noe på avtalene og oppgjørsmåten, har re-
aliteten vært den samme. Nemlig at kjøperen på
en eller annen måte skulle yte vederlag til selge-
ren for de varene som ble levert, og hva som skul-
le være omfanget av vederlaget.

Etter vårt syn har endringene av avtalene et
visst preg av avgiftsplanlegging. I tillegg kan det
være andre forretningsmessige årsaker til endrin-
gene. Ingenting av dette er i seg selv ulovlig. Men
i en slik situasjon må det stilles ekstra høye krav
til aktsomheten når man på et slikt grunnlag de-
klarer toll og avgifter.

Vi registrerer at selskapet ikke kontaktet toll-
myndighetene ved denne anledningen. Etter vårt
syn ville en slik kontakt være en naturlig del av
aktsom fremferd. Velger man bevisst ikke å gå
inn i forholdene, må dette anses grovt uaktsomt.»

Selskapet hadde ingen ytterligere merknader i sa-
ken.

Ved avslutningen av saken uttalte jeg:

«Saken har hovedsakelig dreid seg om hvorvidt ver-
dien av markedsføringstjenestene skal legges til pri-
sen for varene også for årene 2001 og 2002, da kjøper
faktisk ikke ble fakturert for slik avgift av selgeren i
Danmark, men istedenfor selv kjøpte tjenestene fra
norske reklameleverandører. Først kan det være hen-
siktsmessig å redegjøre noe nærmere for rettskilde-
bildet på området, som umiddelbart kan fremstå som
nokså vanskelig tilgjengelig.

Det følger av merverdiavgiftsloven (mval.) § 62,
jf. § 1 samt Stortingets årlige avgiftsvedtak at det skal
svares merverdiavgift av varer som innføres til Norge
fra utlandet. Ved import av visse varetyper skal det
dessuten betales toll, jf. tolltariffens innledende be-
stemmelser (tib.) § 2 nr. 1. Toll på sko ble fjernet med
virkning fra 1. januar 2003. Både merverdiavgift og
toll beregnes i samsvar med de reglene som gjelder
om fastsettelse av varers tollverdi ved verdifortol-
ling.

I medhold av tib. § 8 er det bestemt at tollverdien
skal fastsettes på grunnlag av de forskrifter som Fi-
nansdepartementet har gitt i samsvar med bestem-
melsene i Avtalen om gjennomføring av artikkel VII
i Generalavtalen om tolltariffer og handel (GATT).
Forskrift om fastsettelse av varers tollverdi ble, som
følge av den forpliktelse som lå i GATT-avtalen, ut-
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ferdiget 3. desember 1980 nr. 4917 (tollverdiforskrif-
ten). Forskriften har inntil 2009 vært det sentrale na-
sjonale regelverk om tollverdi.

I forbindelse med opprettelsen av WTO i 1994
ble det inngått en ny avtale om tollverdi. Gjennomfø-
ringsavtalen av 1979 ble noe revidert og fikk nytt
navn; Gjennomføringsavtalen av 1994. Sistnevnte er
praktisk talt identisk med 1979-avtalen.

Til de fleste paragrafene i tollverdiforskriften er
det knyttet en anmerkning. Anmerkningene tilsvarer
«interpretative notes» i Gjennomføringsavtalen
1979/1994. I henhold til artikkel 14 i Gjennomfø-
ringsavtalen utgjør «interpretative notes» en integre-
rende del av selve avtalen. Anmerkningene til para-
grafene i tollverdiforskriften er derfor rettslig sett en
del av forskriften og vil trinnhøydemessig være på
linje med forskriften selv, jf. Toll- og avgiftsdirekto-
ratets veileder om tollverdi av februar 2009 s. 5.

«Decisions» er betegnelsen på avgjørelser tatt av
WTOs tollverdikomite. Disse avgjørelsene er folke-
rettslig bindende på samme måte som Gjennomfø-
ringsavtalen. I tillegg avgir den tekniske tollverdiko-
miteen i WCO (World Customs Organization) utta-
lelser som skal sikre lik tolking og anvendelse av
Gjennomføringsavtalen. I motsetning til det som
gjelder for «decisions», er disse uttalelsene kun råd-
givende for avtalepartene.

Det er – etter de undersøkelser som er gjort – ikke
fremkommet norsk juridisk teori av betydning på
området. Internasjonalt er standardverket Sherman/
Glashoff, «Customs Valutation Commentary on the
GATT Customs Valuation Code» som utkom første
gang i 1980. De senere år har omfanget av internasjo-
nal litteratur økt.

Tolloven av 2007 (i kraft fra 1. januar 2009) er
først og fremst en teknisk revisjon, blant annet ved at
de fleste bestemmelsene fra tib. er innarbeidet i loven
slik at Stortingets årlige tollvedtak blir kortere og
mer oversiktlig. Loven viderefører i all hovedsak
gjeldende tollverdirett. Denne fremstillingen bygger
primært på reglene slik de fremstår i tollverdifor-
skriften.

Hovedprinsippet i tollverdiforskriften er at be-
regningsgrunnlaget for toll og merverdiavgift skal
være transaksjonsverdien, jf. § 2 nr. 1:

«§ 2. Transaksjonsverdien av innførte varer
1. Tollverdien av innførte varer skal være trans-
aksjonsverdien, det vil si den pris som faktisk er
betalt eller skal betales for varene ved salg for ek-
sport til Norge og justert i samsvar med bestem-
melsene i § 9 …»

Det er enighet om at § 9 ikke får anvendelse i sa-
ken. Toll- og avgiftsdirektoratet har istedenfor frem-
holdt at verdien av markedsføringstjenestene må an-
ses som del av elementet «prisen for varen», dvs. det

totale vederlaget som kjøper er forpliktet til å yte sel-
ger for å bli eier av varen. Direktoratet synes å anføre
at kjøpet av markedsføringstjenester var en betingel-
se for salget siden det følger av «regler for kædepro-
filen» punkt 3.1 at kjøper plikter å delta i den felles
markedsføringen. Videre hevder direktoratet at ver-
dien av alle slike betingelser som er stilt for å levere
varen, må anses som en del av prisen for varene.

At verdien av ulike salgsvilkår legges til prisen er
ikke ukjent i tollverdiretten, jf. for eksempel tollver-
diforskriften § 9 nr. 1 bokstav c. I Oslo tingretts dom
28. juni 2002 som stadfestet Toll- og avgiftsdirekto-
ratets vedtak 8. juni 2000 i denne saken, drøftet retten
– med henvisning til en dom fra Borgarting lag-
mannsrett 12. mars 2002 (LB 2001-1742-1) – om det
kan stilles krav om «absolutte salgsvilkår». Resonne-
mentet synes i så fall å være at dersom en betingelse
må anses som et absolutt vilkår for salget, skal verdi-
en av den legges til prisen. Tingretten er tilsynelaten-
de tilbakeholden med å adoptere en generell lære
med dette innhold. Det som hittil er sagt, forutsetter
at et salgsvilkår kan verdifastsettes. Dersom salget er
gjenstand for vilkår som det ikke kan fastsettes en
verdi for, følger det direkte av tollverdiforskriften § 2
nr. 1 litra b at transaksjonsverdien ikke kan godtas
overhodet. Forutsetningen her er at selskapets kjøp
av markedsføringstjenester i Norge i årene 2001 og
2002 kan verdifastsettes. Videre må selskapet ha rett
i at den kjøpsrettslige situasjonen må være utgangs-
punktet.

Imidlertid blir det for enkelt kun på et slikt grunn-
lag generelt å utelukke at det kan tenkes situasjoner
der vederlag til en tredje part – som følge av et eller
annet vilkår i salgsavtalen – kan influere på tollverdi-
en.

Istedenfor å generalisere til en overordnet lære
om «absolutte salgsvilkår», kan det være formåls-
tjenlig å sondre mellom hvilke betingelser det er tale
om. En gjennomgang av det foreliggende rettskilde-
materialet synes å vise at vilkår som går på markeds-
føringen av varene, havner i en særstilling. Det følger
av anmerkningene til tollverdiforskriften § 2 nr. 1
bokstav b som selskapet sterkt har fremholdt til støtte
for sin sak:

«Betingelser eller vederlag som har med frem-
stilling eller markedsføring av de innførte varer å
gjøre, skal imidlertid ikke medføre at transaksjo-
nen blir forkastet … Om kjøperen for egen reg-
ning påtar seg, også når det skjer etter avtale
med selgeren, å markedsføre de innførte varer, er
heller ikke verdien av slike ytelser del av tollver-
dien og skal ikke medføre at transaksjonsverdien
blir forkastet».

Jeg er enig i at denne ordlyden – især det kursi-
verte – isolert sett peker i retning av at verdien av
markedsføringstjenestene skal holdes utenfor tollver-
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dien. Et selvdeklareringssystem forutsetter klare, for-
utberegnlige regler og ordlyden må derfor tillegges
vesentlig vekt. Samtidig er bestemmelsen ikke enty-
dig, jf. passusen «også når det skjer etter avtale med
selgeren». Det kan hevdes at et (absolutt) vilkår for
salget om at selskapet plikter å kjøpe markedsfø-
ringstjenester i Norge – kanskje til en bestemt pris –
er noe annet og langt mer enn en hvilken som helst
løsaktig avtale/samforståelse med tilsvarende inn-
hold. Slik sett løser ikke ovennevnte anmerkning sa-
ken direkte.

En mer presis beskrivelse gir uttalelsene fra juri-
disk teori som selskapet også har vist til, jf. Sherman/
Glashoff, «Customs Valutation Commentary on the
GATT Customs Valuation Code» (1988) s. 76, av-
snitt 104:

«Advertising, warranty costs and similar expen-
ses are excluded from the Transaction Value if
paid by the importer, even if he is obliged to
make the expenditures under his agreement with
the seller and even though the activities benefit
the foreign seller».

Det er vanskelig å lese uttalelsen på noen annen
måte enn at det her hevdes at kostnader til markeds-
føring skal holdes utenom transaksjonsverdien der-
som de er betalt av kjøper, og dette gjelder selv i til-
feller der kjøper skulle være forpliktet til slike kost-
nader etter den underliggende salgsavtalen og selv
der markedsføringen kommer den utenlandske selger
til gode. Uttalelsen fremstår som direkte overførbar
på situasjonen i selskapet i årene 2001 og 2002 slik
saken er opplyst her. På den annen side er dette kun
et synspunkt som er hevdet i juridisk teori – uten nær-
mere begrunnelse – og slik sett utgjør det ingen tung
rettskilde.

Synspunktet knyttet til en særlig ordning for mar-
kedsføringskostnader synes også å ha forankring i
EUs tollregelverk. Selv om dette ikke får direkte an-
vendelse her i landet, har likevel tollovgivningen i
Norge det til felles med tollunionens regler at begge
i stor grad er bestemt av multilaterale avtaler, især
WTO-avtalens bestemmelser om toll og vareførsel
som setter rammer for hvordan partenes toll- og vare-
førselslovgivning skal utformes. I Ot.prp. nr. 58
(2006-2007) om ny tollov kapittel 9.3 heter det at i
«stor grad vil derfor det materielle innholdet i hen-
holdsvis EUs og Norges tollovgivning være sam-
menfallende». På denne bakgrunn må det kunne opp-
stilles en presumsjon om at norsk tollovgivning er i
harmoni med EU-regelverket, i alle fall på et så sen-
tralt punkt som tollverdiretten. Også lojalitetsprinsip-
pet i EØS-avtalen taler med tyngde for at Norge bør
legge samme rettsoppfatning til grunn på dette områ-
det som den som er gjeldende i tollunionen.

Den sentrale rettskilden på EU-nivå er rådsfor-
ordning (EØF) nr. 2913/92 av 12. oktober 1992 om

indførelse af en EF-toldkodeks, publisert i EF-Tiden-
de 1992 L 302/1. Tollkodeksen samlet en rekke
spredte forordninger og direktiver i ett og samme do-
kument, og utgjør således en regelsamling som inn-
holdsmessig kan sammenlignes med tradisjonelle
tollover i en rekke land. Tollkodeksen detaljeres yt-
terligere i de såkalte gjennomføringsbestemmelsene
som er gitt av Kommisjonen, jf. kommisjonsforord-
ning (EØF) nr. 2454/93 av 2. juli 1993 om visse gjen-
nomførelsesbestemmelser til tollkodeksen publisert i
EF-Tidende 1993 L 253/1. Gjennomføringsbestem-
melsene er meget detaljrike og har omfattende regler
blant annet om tollverdi.

Hovedregelen følger av tollkodeksens artikkel 29
nr. 1, som er nær identisk med tollverdiforskriften §
2:

«Artikel 29
1. Toldvaerdien af indfoerte varer er transakti-
onsvaerdien, dvs. den pris, som faktisk er betalt
eller skal betales for varerne ved salg til udfoersel
til Faellesskabets toldomraade, i givet fald juste-
ret i henhold til artikel 32 og 33 ...»

Interessant for denne saken er samme artikkels
nr. 3, der hovedregelen presiseres:

«3. a) Den pris, der faktisk er betalt eller skal be-
tales, er den fulde betaling, som koeberen yder el-
ler skal yde saelgeren eller yde til fordel for den-
ne, for de indfoerte varer, og som omfatter alle de
betalinger, som er erlagt eller skal erlaegges som
betingelse for salget af de indfoerte varer af koe-
beren til saelgeren eller af koeberen til en tredje-
part for at opfylde en af saelgerens forpligtelser
...»

Av dette følger altså at prisen som utgangspunkt
omfatter alle betalinger som er foretatt eller skal fore-
tas som betingelse for salget fra kjøperen til selgeren
eller fra kjøperen til en tredjepart for å oppfylle en av
selgerens forpliktelser. Deretter finnes en spesialre-
gel i litra b:

«b) De aktiviteter, herunder markedsfoering, ko-
eberen udfoerer for egen regning bortset fra saa-
danne, for hvilke der sker justering i henhold til
artikel 32, betragtes ikke som indirekte betaling
til saelgeren, selv om det kan anses, at saelgeren
drager nytte af dem, eller at de er blevet udfoert
med hans godkendelse, og omkostningerne ved
disse aktiviteter laegges ikke til den pris, der fak-
tisk er betalt eller skal betales ved de indfoerte
varers toldvaerdiansaettelse.» (min uth.)

Disse reglene i tollkodeksen sier imidlertid lite
om tilfeller der kjøperen etter salgsavtalen plikter å
besørge markedsføring. Dette reguleres imidlertid i
detalj i gjennomføringsbestemmelsene, jf. artikkel
148 og 149:
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«Artikel 148
Naar det i medfoer af kodeksens artikel 29, stk. 1,
litra b), godtgoeres, at salget af eller prisen paa de
indfoerte varer er betinget af vilkaar eller ydelser,
hvis vaerdi kan bestemmes med hensyn til de va-
rer, som vaerdiansaettes, anses denne vaerdi som
en indirekte betaling fra koeberen til saelgeren og
som en del af den pris, der er betalt eller skal be-
tales, saafremt vilkaaret eller ydelsen ikke ved-
roerer:

a) en aktivitet, der er omfattet af kodeksens
artikel 29, stk. 3, litra b) ... [dvs. markedsføring]»
(min uth.)

Og så i påfølgende artikkel:

«Artikel 149
1. I kodeksens artikel 29, stk. 3, litra b), forstaas
ved «aktiviteter, herunder markedsfoering» alle
aktiviteter vedroerende annoncering af og salgs-
fremmende foranstaltninger for de paagaeldende
varer samt enhver aktivitet vedroerende garantier
for disse.

2. Saadanne aktiviteter fra koeberens side
skal anses for at vaere foretaget for koeberens
egen regning, selv om det udfoeres som en forp-
ligtelse for koeberen i henhold til en aftale med
saelgeren.» (min uth.)

Når EU-retten på denne måten trekker i samme
retning som synspunktene som er hevdet i juridisk te-
ori, åpner dette for å tillegge synspunktet større vekt.
Mye taler da for at norsk rett må forstås på samme
måte, jf. det som allerede er nevnt. Den foreløpige
konklusjonen blir dermed at verdien av markedsfø-
ringstjenestene skal holdes utenfor transaksjonsver-
dien, noe som også må gjelde dersom en legger til
grunn at selskapet var forpliktet til å kjøpe tjenestene
etter salgsavtalen med morselskapet.

Hva som etter dette ligger i at kjøpet av markeds-
føringstjenestene må være utført for selskapets «egen
regning», må bygges på det mest sannsynlige faktum
slik saken er opplyst her. Jeg kan ikke se at det ligger
noe mer i dette vilkåret enn at selskapet bærer den
økonomiske risikoen ved transaksjonen, dvs. at kjø-
pet foretas i selskapets eget navn og med selskapets
egne midler. At kjøpet av markedsføringstjenester fi-
nansieres gjennom de enkelte kjedebutikkenes innbe-
talinger eller at selger og kjøper er henholdsvis mor-
og datterselskap, kan neppe ha noen særlig rettslig re-
levans i denne sammenheng. Det er ikke fremkom-
met holdepunkter verken i «regler for kædeprofilen»
eller noe annet sted for direktoratets påstand om at
selskapet var bundet til å bruke en bestemt sum på
markedsføringen. Ovennevnte gjennomgang viser at
svaret på dette spørsmålet heller ikke får noen betyd-
ning for resultatet i saken. En beløpsbegrensning kan
etter forholdene være en indikasjon på at kjøper har
gjort opp selgers gjeld overfor en tredjepart, noe som
det finnes uttrykkelige bestemmelser om i regelver-
ket. Dette er imidlertid ikke tilfellet i vår sak. Det er

ingen holdepunkter for at markedsføringsselskapet i
Norge hadde et krav mot morselskapet i Danmark.

Også formålsbetraktninger synes å tale til selska-
pets fordel i denne saken. Det er på det rene at innfør-
selsmerverdiavgift blant annet er begrunnet i nøytra-
litetshensyn, dvs. at varer som innføres fra utlandet
skal undergis samme avgiftsbelastning som ved
innenlands omsetning. På denne bakgrunn er det van-
skelig å si seg enig i direktoratets syn om at innfør-
selsmerverdiavgift og merverdiavgift ved innenlands
omsetning er «to forskjellige system». Tvert imot sy-
nes formålet med innførselsavgiften å vise at de hen-
ger nøye sammen. Selskapets kjøp av markedsfø-
ringstjenester i Norge var undergitt innenlands av-
giftsplikt på vanlig måte. Dersom verdien av denne
tjenesten legges til tollverdien av varene, innebærer
det i realiteten at tjenesten også undergis innførsels-
avgift. Det strider mot formålet med avgiften siden
tjenesten allerede er underlagt innenlands avgifts-
plikt. På dette grunnlag kan det være noe i selskapets
syn om at «[e]n slik regelforståelse er sterkt urimelig
og strider mot grunnleggende hensyn bak merverdi-
avgiftssystemet som bl.a. tilsier at borgerne ikke skal
belastes med dobbel merverdiavgift for samme
kjøp».

I årene 2003, 2004 og 2005 vendte kjøper – etter
det som fremgår – tilbake til den tidligere ordningen
der selskapet ble fakturert av selger for såkalt marke-
tingavgift. Direktoratet har hevdet at en uttalelse fra
Sherman/Glashoff, «Customs Valutation Commen-
tary on the GATT Customs Valuation Code» (1988)
side 76, avsnitt 105 er beskrivende for situasjonen i
årene 2001 og 2002. Mye kan tvert i mot tale for at
uttalelsen beskriver situasjonen i selskapet i årene et-
terpå (og forut) da morselskapet i Danmark hadde
kostnadene knyttet til markedsføringen:

«If the exporter chooses to pay for the advertising
and recover the expense through his pricing, the
cost is included in his price, and there is no pro-
vision in the Code for excluding it from Transac-
tion Value. The result is the same if the exporter
bills the importer separately for the advertising
expense, which would then be an indirect pay-
ment for the goods. We are speaking here, of co-
urse, about advertising which clearly relates to
the imported product being valued…»

For så vidt gjelder tilleggsavgiften, er det vanske-
lig å se at selskapet kun har utvist simpel uaktsomhet
i disse årene. Når man vendte tilbake til den tidligere
ordningen, måtte man forholde seg til vedtaket 8. juni
2000 samt Oslo tingretts dom 28. juni 2002 der ved-
taket ble stadfestet. Selskapet kan neppe høres med
innvendingen om at det forelå nytt styre. Dommen
må ha vært gjort kjent for de ledende organer i selska-
pet i 2002, og dette bør være tilstrekkelig for å fastslå
at selskapet som sådan hadde «kunnskap» om at mar-
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ketingavgiften skulle tas med i tollverdien. I så fall er
den senere overtredelsen forsettlig. Selskapet har
også selv innrømmet at det var en «feil» at marketin-
gavgiften ikke ble medtatt. Hvorvidt man karakteri-
serer overtredelsen som forsettlig eller grovt uakt-
som, har heller ikke hatt betydning for tilleggsavgif-
tens størrelse, slik at det ikke er nødvendig å gå nær-
mere inn på dette. Det er på det rene at det i et selv-
deklareringssystem må stilles strenge krav til impor-
tørens aktsomhet. Et vedtak som domstolene har
sanksjonert gyldigheten av, pliktet selskapet å rette
seg etter.

Jeg ber etter dette Toll- og avgiftsdirektoratet om
å vurdere denne saken på nytt, og orientere meg om
utfallet av den fornyede vurderingen.»

Etter en fornyet gjennomgang av saken opphevet
direktoratet etterberegningen for årene 2001 og 2002,
samt at tilleggsavgiften ble redusert fra kr 200.000 til
kr 100.000.

71.

Eiendomsskatt i Kragerø kommune – ulike 
takseringsmetoder for fritidseiendom 

og boligeiendom
(Sak 2009/717)

Saken gjaldt vedtak om eiendomsskatt på fritidseien-
dom i Kragerø kommune, herunder klage over at fri-
tidseiendommen var verdsatt ved bruk av skjønn,
mens boligeiendommer i kommunen var verdsatt ved
sjabloner. 

Ombudsmannen fant ikke grunn til å kritisere
Kragerø kommune for å ha taksert fritidseiendom-
men ved skjønn, og hadde heller ikke grunnlag for å
si at det forelå brudd på likhetsprinsippet ved at det
ble benyttet ulike takseringsmetoder for de to eien-
domstypene. Den sakkyndige klagenemnden skulle
imidlertid ha begrunnet vedtaket noe nærmere, sett
hen til As konkrete anførsler. 

A og øvrige sameiere ble i vedtak 14. februar 2008
for eiendom X i Kragerø kommune ilagt eiendoms-
skatt med kr 6 300 basert på en takst pålydende kr
6 000 000. Vedtaket ble påklaget i brev 26. februar
2008 og utfyllende anførsler ble gitt i brev 5. og 30.
mars 2008 og brev 18. september 2008 fra A. Den
sakkyndige klagenemnden fastsatte i vedtak 13. no-
vember 2008 taksten til kr 7 000 000 og skrev i merk-
naden: «Praktfull beliggenhet ved sjøkant. Stor hytte
og anneks. Omsetningsverdi for lavt satt.» Skattebe-
talerforeningen brakte saken inn for ombudsmannen
i brev 20. mars 2009.

I brev 8. april 2009 ba ombudsmannen om en
nærmere redegjørelse fra Kragerø kommune i saken.
Det ble for det første vist til at ombudsmannen i sin

praksis har lagt til grunn at eiendomsskattevedtak
skal kort begrunnes og kommunen ble bedt vurdere
om det var feil av den sakkyndige klagenemnden
ikke å kommentere As anførsler, særlig sett hen til at
klagenemnden hadde satt opp taksten i stedet for ned.
Kommunen ble bedt om å vurdere om anførslene
skulle ha fått betydning for taksten på eiendommen
og om særlig å vurdere anførselen om at eiendommer
som A mente kunne sammenlignes med hans, var
taksert lavere. Videre ble det bedt om kommunens
vurdering av tilleggsbyggets karakter, da A mente
dette var et 15 m² uthus, mens kommunen i vedtak
13. november 2008 hadde lagt til grunn at dette var et
anneks, og derfor ble taksert som fritidsbygg. 

Det andre hovedforholdet som ble tatt opp herfra
var Kragerø kommunes praksis med å bruke ulike
prinsipper for fastsettelse av eiendomsskattetaksten
for boligeiendom og for fritidseiendom. Kragerø
kommune ble bedt om å gi sitt syn på Skattebetaler-
foreningens anførsel om at bruk av forskjellige måter
å verdsette fritidseiendommer og boligeiendommer
på, strider med grunnleggende likhetsprinsipper og
medfører «unødig høy risiko for at de ulike eiendom-
mene ikke likebehandles». Kommunen ble også bedt
om å gi sine merknader til om rettssikkerheten til ei-
ere av fritidseiendommer i kommunen ivaretas når
taksten på deres eiendom kun fastsettes ved skjønn
uten noen tilsynelatende objektive og etterprøvbare
kriterier. Til sist ble Kragerø kommune på generelt
grunnlag bedt om å gi en uttalelse om omsetningsver-
dien på fritidseiendommer og boligeiendommer, som
ellers er tilnærmet like, er ulik i Kragerø kommune,
og om den eventuelle ulike omsetningsverdien i til-
fellet kun skyldes boplikt.

Advokat B svarte på vegne av Kragerø kommune
i brev 5. juni 2009, og ga først en generell redegjørel-
se for eiendomsskattetakseringen i Kragerø kommu-
ne. Svaret er nærmere referert nedenfor under mitt
syn på saken. 

Skattebetalerforeningen kom med merknader til
Kragerø kommunes redegjørelse i brev 29. juni 2009
og fastholdt at bruk av ulik takseringsmetode for de
to eiendomsgruppene førte til brudd på likhetsprin-
sippet og at det gjorde at fritidseiendommer i det øvre
sjiktet av eiendomsmarkedet gjennomgående har
kommet dårligere ut. Dessuten mente Skattebetaler-
foreningen at det ble ulovlig forskjellsbehandling når
kommunen hadde basert kvadratmetersatsene i sja-
blonene på en gjennomsnittspris per kvadratmeter
oppnådd ved omsetninger i perioden 2005 til 2007,
mens den skjønnsmessige vurderingen av fritidseien-
dommer ble foretatt i årsskriftet 2007/2008 og derfor
inkluderte prisstigningen i området fullt ut. Videre
ble det anført at det ved en skjønnsmessig taksering
var fravær av objektive kriterier som gjør det «svært
vanskelig å etterprøve takstene i større skala». 
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Ved avslutningen av saken uttalte jeg: 

«Jeg har merket meg at Kragerø kommune etter hen-
vendelsen herfra har funnet at tilleggsbygget på As
eiendom må takseres som et uthus da det kun er god-
kjent oppført et uthus på eiendommen, og ikke et an-
neks, og at den sakkyndige klagenemnden i nytt ved-
tak 26. mai 2009 har omgjort tidligere vedtak 13. no-
vember 2008 slik at ny takst på eiendommen er satt
ned med kr 1 000 000 til kr 6 000 000.

1. Begrunnelse av vedtak

Jeg har i tidligere uttalelser lagt til grunn at det under
henvisning til de generelle forvaltningsrettslige prin-
sippene om forsvarlig saksbehandling og god forvalt-
ningsskikk kan oppstilles et krav om «stutt grunngje-
ving» i eiendomsskattesaker (selv om lov 6. juni
1975 nr. 29 om eigedomsskatt til kommunane (eien-
domsskatteloven) § 22 ikke er trådt i kraft, jf. § 33 og
selv om det fremgår uttrykkelig av eiendomsskattelo-
ven § 31 at forvaltningsloven ikke gjelder for «føre-
having av saker etter denne lova»). Begrunnelsen kan
være generell, og begrunnelsesplikten gjør seg særlig
gjeldende om det er konkrete anførsler i klagen som
det er nærliggende å kommentere. Det kan være til-
strekkelig å vise til at klagers anførsler har blitt sær-
skilt vurdert da utskriving av eiendomsskatt er en
form for masseforvaltning, og effektivitetshensyn vil
derfor også gjøre seg gjeldende. 

A viste i sine skriv til kommunen til flere forhold
ved eiendommen som han mente tilsa en lavere takst,
og han viste til eiendommer han mente var sammen-
lignbare med hans og som hadde fått lavere takst. 

I et skriv (ikke datert) med tittelen «Skattetakse-
ring av hytter i skjærgården» som A fikk tilsendt fra
kommunen i forbindelse med sin klagesak, sto det at
følgende faktorer i tillegg til areal på bygningene og
tomt, ble vektlagt ved takseringen: 

«Tomt: Her vil takstmann vurdere hva eiendom-
men består av. Svaberg, stein, sand, jord, osv.
Dette, i riktige kombinasjoner i forhold til et mar-
ked, kan være avgjørende for verdifastsettelsen.
Følgende faktorer er viktige:

– Beliggenhet
– Beskaffenhet
– Opparbeidelse
– Tilkomst
– Brygge (grunt eller dypt vann)
– Solforhold
– Værforhold (bølger, vind osv)
– Innsyn, privatliv

Bygninger og eiendom vurderes sammen
som en enhet. Følgende faktorer kan være vikti-
ge:

– Beliggenhet
– Alder
– Teknisk standard

– Størrelse
– Sanitære forhold

Området eiendommen ligger i kan ha betyd-
ning for taksten. Forhold som vil kunne ha inn-
virkning er for eksempel reguleringsplaner, ut-
bygging, trafikk, støy etc.»

I vedtaket 13. november 2008 fra den sakkyndige
klagenemnden sto det at As klage var forelagt dem og
at de hadde befart hans eiendom. Videre sto det at
«[t]aksten økes til 7.000.000,-. Praktfull beliggenhet
ved sjøkant. Stor hytte og anneks. Omsetningsverdi
for lavt satt.»

Kragerø kommune mente at vedtaket fra den sak-
kyndige klagenemnden oppfylte kravene til «stutt
grunngjeving», og skrev i denne sammenheng i brev
5. juni 2009:

«Som det fremgår i den overstående redegjørel-
sen er takseringen basert på en skjønnsmessig
helhetsvurdering av eiendommens omsetnings-
verdi. Det er på det rene at klagenemnda hadde
gjennomgått As klage og kjente til hans innsigel-
ser. Klagenemnda ga en kort begrunnelse som vi-
ser at klagen er prøvet i sin helhet.»

Den sakkyndige klagenemnden må forutsettes å
ha vært kjent med As anførsler, og A ble også orien-
tert om hvilke faktorer som ville inngå i den skjønns-
messige takseringen av eiendommen. Videre er ut-
skriving av eiendomsskatt masseforvaltning, slik at
det må langt på vei godtas at vedtakene blir noe ge-
nerelle, grovmaskede og uten et spesifikt grunnlag
for å tallfeste de enkelte elementene som inngår i den
skjønnsmessige totalvurderingen. A har imidlertid i
sin sak påpekt flere konkrete forhold ved eiendom-
men som han mente tilsa en lavere takst. Dertil har
han vist til flere eiendommer som hadde fått lavere
takst og som han mente kunne sammenlignes med
hans. Rettsikkerhetshensyn taler da for at den sak-
kyndige klagenemnden burde ha uttrykkelig referert
til hans hovedanførsler og kort begrunnet hvorfor
nemnden ikke var enig med ham. På denne måten vil-
le han bedre kunne se at anførslene var vurdert i kla-
geomgangen. 

Jeg kan vanskelig sette mitt skjønn over den sak-
kyndige ankenemndens vedrørende den konkrete
vurderingen av omsetningsverdien av As eiendom,
da vurderingen er gjort på et takstfaglig grunnlag og
etter befaring med kjennskap til tomtens «beskaffen-
het, anvendelighet og beliggenhet». På denne bak-
grunn kan jeg vanskelig overprøve takstnemndenes
taksering av As eiendom og de eiendommene han
mener kan sammenlignes med hans og som har fått
lavere takst. Ved eiendomsskattetaksering, må det
godtas en noe grovmasket taksering, enten takserin-
gen skjer ved skjønn, slik som her, eller ved bruk av
sjabloner. Jeg vil også påpeke at enkelte av de mo-
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mentene som A har påberopt for at eiendommen er
for høyt taksert er subjektive oppfatninger som en
ikke kan vente at en takstnemnd skal vektlegge når
den skal finne eiendommens omsetningsverdi. 

2. Ulik takseringsmetode for boligeiendommer og 
fritidseiendommer

Skattebetalerforeningen mener at taksering ved
skjønn av fritidseiendommer og ved bruk av sjablo-
ner for boligeiendommer har ført til usaklig for-
skjellsbehandling og at takseringen av fritidseien-
dommene er ulovlig. 

Kragerø kommune redegjorde imidlertid i svar-
brev 5. juni 2009 for bakgrunnen for at det ble valgt
ulik takseringsmetode for de to eiendomstypene. Det
ble opplyst at takstnemnden hadde vurdert å bruke
sjabloner også for taksering av fritidseiendommer,
men at det viste seg at det var vanskelig å lage sjablo-
ner som ville gi tilnærmet riktig verdivurdering av
disse eiendommene fordi det er store variasjoner i
omsetningsverdien for fritidseiendommer i kommu-
nen. Det ble også opplyst at boplikt var av stor betyd-
ning for omsetningsverdien, men at det også var an-
dre ulikheter mellom fritidseiendommer og boligei-
endommer og at dette til sammen gjorde at det i prak-
sis ble to separate markeder med forskjellige kjøpe-
grupper for de to eiendomsgruppene. Skattetakst-
nemnden vedtok å taksere fritidseiendommer ved
skjønn og at taksten skulle reflektere et «forsiktig an-
slag av omsetningsverdien» for å få en «buffer» mot
at taksten i individuelle tilfeller oversteg omsetnings-
verdien. Kommunen ga videre denne begrunnelsen:

«Omsetningsverdien for fritidseiendommer i
Kragerø er i vesentlig grad knyttet til eiendom-
mens beliggenhet, herunder solforhold, innsyn,
veitilknytning, tilgang til brygge, eventuell
strandlinje (herunder kvaliteten på strandlinjen,
bunnforhold, trafikk mv.). Ikke minst er også
plasseringen av bygninger i terrenget og nærhet
til strandlinjen viktige verdifaktorer. Dette er
subjektive faktorer hvor helhetsinntrykket er av-
gjørende, og som er svært vanskelig å overføre til
elementene i sjablonger med fastsatte satser.

Det følger videre av bestemmelsene til kom-
muneplanens arealdel at eksisterende hytter på
bestående fritidseiendommer i Kragerø kommu-
ne kan utvides til inntil 100 kvm. Eksisterende
annekser, på minst 10 kvm, kan utvides til inntil
30 kvm. Tillatelse til oppføring av ny fritidsbe-
byggelse på ubebygde tomter innenfor 100 meter
beltet fra strandlinjen, krever dispensasjon etter
bestemmelsene i plan- og bygningsloven. Slik
dispensasjon gis i praksis ikke. Det gis heller ikke
dispensasjoner fra kommuneplanens arealdel i
LNF områder til nye hytter.

Dette innebærer blant annet at kjøpere av fri-
tidseiendommer står relativt fritt til å oppgradere
og utvide eksisterende bygninger på eiendom-
men innenfor fastsatte normer. Omsetningsver-
dien på en fritidseiendom er derfor i mindre grad
knyttet til bygningenes størrelse og beskaffenhet,

og i større grad til eiendommenes potensial. Såle-
des kan små hytter med oppgraderingsbehov
oppnå høye priser i markedet dersom tomten er
attraktiv og hytta har en gunstig plassering i ter-
renget og til strandlinjen. På den annen side kan
store hytter med høy standard oppnå langt lavere
markedspriser om eiendommen har en mindre at-
traktiv plassering.

Det følger av det overstående at omsetnings-
verdien av fritidseiendommer i skjærgården i
Kragerø, ikke uten videre reflekteres gjennom
standard og størrelse på bebyggelse og grunn. Til
orientering vedlegges oversikt over reelle omset-
ninger i perioden 2005 til 2007, som ble fremlagt
for takstnemnda.»

Lovens utgangspunkt er taksering ved bruk av
skjønn: Takstverdien på eiendommen skal settes «til
det beløp, som eiendommen efter sin beskaffenhet,
anvendelighet og beliggenhet antages at kunne av-
hændes for under sedvanlige omsætningsforhold ved
frit salg», jf. byskatteloven 18. august 1911 § 5 første
ledd jf. eiendomsskatteloven § 33 annet ledd. I prak-
sis er det godtatt et betydelig sjablonelement i takse-
ringssystemet blant annet på grunn av det store om-
fanget av takseringsarbeidet. Bruk av skjønn i takse-
ringsarbeidet vil ikke i seg selv være en fare for retts-
sikkerheten til skattyterne, da vedtakene skal gis en
kort begrunnelse, vedtakene kan påklages og som
Kragerø kommune påpeker, så legges vedtakene ut
til offentlig gjennomsyn. I Kragerø kommune har
også eiere av fritidseiendommer fått tilsendt et skriv
der det er angitt hvilke momenter som vektlegges i
takseringen. Etter det jeg kan se, ligger det konkrete
og saklige grunner bak valget av ulik takseringsmåte
for fritidseiendommer og boligeiendommer og av-
gjørelsen synes å være fattet på et forsvarlig grunn-
lag. Ulik takseringsmetode for boligeiendommer og
fritidseiendommer kan ikke generelt sies å være i
strid med reglene om taksering i byskatteloven § 5.
Ordningen med ulike takseringsmåter kan likevel
innebære en fare for ubegrunnet forskjellsbehandling
i enkelte tilfeller. Dette er det viktig å være klar over
og skattetakstnemndene bør være oppmerksomme på
dette ved taksering.

Spørsmålet er så om valg av ulike takseringsmå-
ter for fritidseiendommer og boligeiendommer i seg
selv er et brudd på likhetsprinsippet. Finansdeparte-
mentet har i et brev 19. juni 2007 til Skattebetalerfo-
reningen gitt sine merknader til praksis med ulik tak-
sering av boligeiendommer og fritidseiendommer
ved bruk av sjabloner. Finansdepartementet har der
vist til en tidligere uttalelse i brev 9. november 1995,
der departementet uttalte blant annet følgende om
kommuners bruk av sjabloner for å finne frem til en
eiendoms omsetningsverdi:

«Et grunnleggende hensyn bak eiendomsskatte-
loven er likhetshensynet; eiendommer av samme
karakter innen samme kommune skal behandles
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likt. Dette innebærer at kommunen må legge de
samme verdsettelsesprinsippene til grunn ved
taksering av likeartede eiendommer beliggende i
forskjellige deler av kommunen.»

Finansdepartementet ga videre uttrykk for i bre-
vet 19. juni 2007 at en kommune i sjablonene kunne
ta hensyn til typiske forskjeller i omsetningsverdi
mellom like store enheter av fritidseiendommer og
boligeiendommer. En begrensning måtte likevel
være at det ikke ble brukt ulike kvadratmetersatser i
tillegg til ulike sonefaktorer som begge skulle ta hen-
syn til ulik omsetningsverdi for fritidseiendommer
og boligeiendommer, da dette ville være et brudd på
likhetsprinsippet.

I svarbrevet 17. august 2009 har Kragerø kom-
mune hevdet at det generelt 

«ikke [kan] anses som brudd på et likhetsprinsipp
i forvaltningen, at eiendommer som er undergitt
forskjellig krav til bruk, takseres etter ulike meto-
der, så lenge ingen av metodene medfører at
takstresultatet blir i strid med loven.»

Jeg deler ikke denne rettsforståelsen. Likhets-
prinsippet må forstås strengere enn det Kragerø kom-
mune her legger til grunn. Også ved bruk av ulike
takseringsmetoder, må momenter som fører til gun-
stige takster innbakt i den ene takseringsmetoden
også få utslag på taksten der den andre takseringsme-
toden benyttes. Det er ikke tilstrekkelig for å uteluk-
ke forskjellsbehandling at det kan dokumenteres at
alle takstene ligger under omsetningsverdien. 

Spørsmålet i denne saken er om det ved utarbei-
delsen av sjablonene til bruk for taksering av boligei-
endommene er innarbeidet komponenter som kom-
mer boligeierne til gode i form av gunstigere takst,
men som eiere av fritidseiendommer ikke har fått tatt
del i da deres eiendommer er skjønnstaksert, slik at
det gjennomgående er et større avvik mellom skatte-
takst og omsetningsverdi for boligeiendommer enn
for fritidseiendommer. 

Jeg har merket meg Kragerø kommunes redegjø-
relse av at eiendommer i øvre sjikt vil kunne komme
noe gunstigere ut ved bruk av sjabloner enn ved
skjønnsfastsettelse. Kommunen skrev om dette i sv-
arbrevet 5. juni 2009:

«Som det fremgår i punkt 2 vurderte takstnemnda
at nivået på boligeiendommer ligger på ca 85 % -
90 % av omsetningsverdi, mens fritidseiendom-
mer er taksert til en forsiktig antatt omsetnings-
verdi. Det er dermed ikke grunnlag for å hevde at
sjablongreglene innebærer at boligeiendommer
takseres vesentlig under omsetningsverdi og at
det foreligger forskjellsbehandling mellom bo-
ligeiendommer og fritidseiendommer.

Bruk av sjablongregler vil kunne medføre at
eiendommer som ligger i øvre sjikt i omsetnings-
verdi, kommer gunstig ut i takstene ved at sja-
blongregler normalt gir et jevnere nivå på takste-

ne for hele eiendomsmassen. Det er imidlertid
ikke grunnlag for å hevde at det foreligger brudd
på likhetsprinsippet når verdifulle eiendommer
‘går glipp’ av denne fordelen, fordi kommunen
foretar skjønnsmessig verdsetting av samtlige fri-
tidsboliger.»

At enkelte eiendommer i øvre sjiktet av prisska-
laen kan oppnå en noe gunstigere takst ved sjablon-
taksering enn ved skjønnstaksering er etter min me-
ning ikke tilstrekkelig til å slå fast at bruk av ulike
takseringsmetoder medfører et brudd på likhetsprin-
sippet. 

Skattebetalerforeningen har trukket frem noen
eksempler på at boligeiendommer har fått vesentlig
lavere eiendomsskattetakst enn oppgitt prisantydning
eller omsetningssum. Kragerø kommune har vist til
at det kan være kjøpers spekulasjoner om å få omre-
gulert eiendommen til fritidseiendom som blant an-
net kan være bakgrunnen for dette store avviket. I alle
tilfelle er det slik at eiendomsskattetakseringen nød-
vendigvis vil bli noe grovmasket både ved bruk av
skjønn og ved bruk av sjabloner, og at det nok må ak-
septeres at det vil finnes noen eiendommer som etter
takseringen av alle eiendommene i kommunen har
kommet noe gunstigere ut enn andre, uten at dette
kan lede til den konklusjon at det er en vesentlig man-
gel ved den takseringsmetoden kommunen har valgt
å bruke. 

Kragerø kommune har opplyst at sjablonene for
boligeiendommene ble «kalibrert» ved prøvetakse-
ring, og at prøvetakseringen deretter ble sammenlig-
net med reelle omsetninger av eiendommer i det ak-
tuelle området. Takstnemnden ble i denne sammen-
heng forelagt en oversikt over reelle omsetninger i
perioden 2005 til 2007, og takstnemnden mente at ni-
vået på eiendomsskattetaksten av boligeiendommer
lå på ca 85 % - 90 % av omsetningsverdi. Taksten for
fritidseiendommer ble ved takseringen i årsskiftet
2007-2008 satt til et forsiktig anslag av omsetnings-
verdien. På denne bakgrunn har Skattebetalerfore-
ningen i brev 29. juni 2009 anført at dette har ført til
usaklig forskjellsbehandling. Dette er begrunnet med
at Skattebetalerforeningen antar «at det i perioden fra
2005 til årsskriftet 07/08 har vært en ikke ubetydelig
prisstigning i området, både for fritidseiendommer
og boligeiendommer …[og at] denne prisstigningen
ikke fullt ut har blitt fanget opp ved utarbeidelsen av
sjablonreglene for bolig, ved at de har sett på et gjen-
nomsnitt oppnådd ved salg for hele perioden», men at
prisstigningen er hensyntatt fullt for fritidseiendom-
mer da disse eiendommene er taksert i årsskiftet
2007-2008. 

Jeg oppfatter Kragerø kommunes beskrivelse av
arbeidet med å utarbeide sjablonene for boligeien-
dommer noe annerledes enn Skattebetalerforeningen.
Etter det jeg forstår, har skattetakstnemnden prøve-
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taksert en eiendom (som har blitt omsatt i perioden
2005-2007) og så sammenlignet dette med den reelle
omsetningsverdien, og jeg mener dette må være en
forsvarlig måte å kontrollere sjablonene på. Omset-
ningsverdiene takstnemnden har sammenlignet sja-
blonene med er fra frem til mai 2007, slik at tidsrom-
met frem til fritidseiendommene ble taksert i årsskif-
tet 2007-2008 kan ikke sies å være langt. Taksten på
fritidseiendommene ble satt til et forsiktig anslag av
omsetningsverdien, og dette er et element som også
må antas å fange opp en eventuell prisstigning i må-
nedene før takseringen. Jeg har etter dette ikke
grunnlag for å mene at ulik takseringsmetode for de
to eiendomstypene har vært ulovhjemlet.» 

72.

Vedtak om eigedomsskatt – manglande 
grunngivning 
(Sak 2009/406)

Saka gjeld vedtak om eigedomsskatt på bustadeige-
dom i Hjelmeland kommune. Eigedomsskattegrunn-
laget (taksten) på eigedomen var fastsett ved bruk av
sjablonar, men ved ny handsaming etter klage i den
sakkunnige ankenemnda blei taksten sett opp etter ei
skjønnsmessig heilskapsvurdering. 

Under tilvising til ombodsmannspraksis, krava
til forsvarleg sakshandsaming og til å opptre i sam-
svar med god forvaltningsskikk, meinte ombodsman-
nen at Hjelmeland kommune si sakkunnige anke-
nemnd burde ha grunngitt vedtaket om eigedoms-
skatt til skatteytars ugunst noko nærare. 

I vedtak 31. mars 2008 blei A og B pålagt eigedoms-
skatt på eigedomen sin X i Hjelmeland kommune.
Taksten blei sett til kr 1 127 000. Med eit botnfrådrag
på kr 100 000 og skattesats på to promille, blei eige-
domsskatten utrekna til kr 2 054. I brev 27. april 2008
klaga A og B på vedtaket der dei mellom anna viste
til at eigedomen ligg opp mot ein kommunal lager-
plass/industriområde, og at eigedomen ikkje ligg i eit
bustadområde med kommunal veg og kloakk. Dei
meinte at dette burde ha gitt ein redusert ytre faktor
og på den måten fått innverknad for eigedomsskatte-
taksten. I vedtak 27. oktober 2008 sette den sakkun-
nige ankenemnda taksten til kr 1 300 000 då den
meinte at taksten på bustadhuset skulle vere monaleg
høgare enn det den sakkunnige nemnda var komen
fram til gjennom bruk av sjablonar. I brev 16. februar
2009 klaga A og B til ombodsmannen og innvende at
ytre faktor skulle ha vore sett lågare og at dei i alle
høve burde ha fått ei grunngiving for at taksten blei
sett opp i den sakkunnige ankenemnda. Dei meinte
vidare at dei sjølve burde ha fått avgjort om saka
skulle sendast til den sakkunnige ankenemnda, etter
at den sakkunnige nemnda hadde sett på saka på nytt.

A og B meinte også at inndelinga i soner i kommunen
ga unaturleg store variasjonar i taksten, og at innde-
linga førde til brot på likskapsprinsippet. 

Hjelmeland kommune blei i brev 6. mai 2009
bedt om ei utgreiing i saka. For det fyrste blei kom-
munen bedt om å opplyse bakgrunnen for at den sak-
kunnige ankenemnda hadde nytta skjøn ved
verdsetjinga. Det blei vist til Hjelmeland kommune
sine «Rammer og retningslinjer for takseringa» der
det går fram av punkt 5 at verdifastsetjinga av den
einskilde eigedomen skal baserast på sjablonverdiar
for ulike eigedomsgrupper og soner for ulike delar av
kommunen, samt til at den sakkunnige nemnda had-
de nytta sjablonane for å fastsetje taksten for eigedo-
men. Kommunen blei vidare bedt opplyse om det var
feil av ankenemnda ikkje å kommentere A og B sine
merknader om ytre faktor på eigedomen, særleg fordi
ankenemnda hadde sett opp taksten i staden for ned.
Hjelmeland kommune blei bedt særskild vurdere om
grunngivinga til ankenemnda oppfylte krava oppstilt
i vedtektene til kommunen § 5-8. Til sist blei kom-
munen bedt vurdere om merknaden om lokaliseringa
til eigedomen skulle ha fått innverknad for taksten på
eigedomen. 

Hjelmeland kommune svarte i brev 4. juni 2009.
Svaret frå kommunen er referert nærare nedanfor un-
der mitt syn på saka. 

Ombodsmannen er gjord kjent med at Fylkes-
mannen i Rogaland på bakgrunn av klagar frå skatte-
ytarane i Hjelmeland kommune, har opna ei sak for å
utføre lovlegkontroll med Hjelmeland kommune sitt
vedtak om eigedomsskatt, jf. kommunelova 25. sep-
tember 1992 nr. 107 § 59. Min kontroll med forvalt-
ninga er etterfølgjande forvaltninga sin. Fylkesman-
nen i Rogaland har konsentrert undersøkingane sine
til bakgrunnen for dei ulike sjablonverdiane, særskilt
knytta til dei funksjonsbaserte sjablonverdiane som
er gitt utslag i ulik kvadratmeterpris for fritidsbusta-
der og bustadeigedomar og ulike soneverdiar for fri-
tidsbustader og bustadeigedomar. Fylkesmannen har
vidare bedt Hjelmeland kommune om ei utgreiing
om takseringssystemet si vektlegging av registrerte
data vurdert opp mot synfaringa av dei einskilde ei-
gedomane, kommunen sitt system og praksis for å
fange opp feilprising som kan oppstå i eit sjablonba-
sert takseringssystem og korleis klagene reint formelt
er behandla. Eg kan på denne bakgrunnen ikkje sjå at
fylkesmannen sine undersøkingar vil kome i strid
med dei sidene som det er funne grunn til å undersø-
kje herifrå i denne konkrete saka.

Ved avslutninga av saka uttalte ombodsmannen:

«1. Takseringa av eigedomen

Skatteverdien til grunnlag for eigedomsskatten blir
fastsett ved taksering, jf. skattelov for byane 18. au-
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gust 1911 nr. 9 (byskattelova) § 4, jf. lov 6. juni 1975
nr. 29 om eigedomsskatt til kommunane (eigedoms-
skattelova) § 33 andre ledd. Takseringa er regulert av
byskattelova § 5. Byskattelova § 5 fyrste ledd lyder:

«Ved takseringen ansættes eiendommens takst-
værdi til det beløp, som eiendommen efter sin be-
skaffenhet, anvendelighet og beliggenhet antages
at kunne avhændes for under sedvanlige omsæt-
ningsforhold ved frit salg.»

I praksis er det godtatt ulike former for sjablonar
for å finne frem til eigedomens omsetningsverdi, på
grunn av mellom anna det store omfanget takserings-
arbeidet har. Inndelinga av kommunen i takstsoner,
vil vere basert på kommunen sitt skjøn der takstfagle-
ge vurderingar er sentrale. Likskapsprinsippet – noko
som er eit grunnleggjande omsyn bak eigedomsskat-
telova – inneber at eigedomar av same karakter innan
same kommune skal handsamast likt. Ved bruk av
sjablonar, må kommunen derfor leggje dei same
verdsetjingsprinsippa til grunn ved taksering av like-
arta eigedomar som ligg i forskjellige delar av kom-
munen, medan soneinndelinga med ulike faktorar
skal reflektere skilnader i omsetnadsverdien i dei uli-
ke delane av kommunen. I praksis har eg vore noko
tilbakehalden med å overprøve takstfaglege vurde-
ringar, og generelt har eg ingen rettslege innvendin-
gar mot at Hjelmeland kommune har delt kommunen
inn i ulike takstsoner. Eg har heller ikkje funne
grunnlag for å overprøve Hjelmeland kommune si
vurdering av at den aktuelle eigedomen ligg i ei sone
med sonefaktor 1,0. I vurderinga av kommunen sitt
arbeid må det også takast omsyn til at utskriving av
eigedomsskatt er masseforvaltning slik at det nok må
godtakast at inndelinga av takstsoner blir noko grov-
maska. 

Spørsmålet er dernest om den sakkunnige anke-
nemnda hadde høve til å nytte skjøn ved takseringa
av eigedomen. Utgangspunktet i byskattelova er som
nemnt at taksering skjer ved bruk av skjøn. Hjelme-
land kommune har i «Vedtekter for eigedomsskatt»
(vedteke av kommunestyret 12. desember 2007) i §
3-2 tredje ledd fastsett at 

«[d]en sakkunnige nemnda kan vedta sjabloner
til bruk i takseringa. Sjablonene skal vera eit hjel-
pemiddel for å koma fram i eigedommane sin
omsetjingsverdi, og skal ta høgde for eigedom-
mane sin verdi/karakter, kor anvendeleg den er,
og at kor den ligg kan verke inn på verdien.»

Slike sjablonar er fastsette i «Rammer og ret-
ningslinjer for takseringa» i punkt 5 der det er be-
stemt at verdifastsetjinga av den einskilde eigedomen
skal baserast på sjablonverdiar for ulike eigedoms-
grupper og sonefaktorar for ulike delar av kommu-
nen. 

Den sakkunnige takstnemnda nytta sjablonane
for å fastsetje taksten på eigedomen, medan den sak-
kunnige ankenemnda valde i denne saka å bruke
skjøn. Hjelmeland kommune har i brev 4. juni 2009
skrive om dette:

«I visse høve gir ikkje alltid det fastsette regel-
verket ein skjønsmessig mest mogeleg korrekt
takst og i slike høve er det m.a. sakkunnig anke-
nemnd sitt ansvar å føreta slike skjønsmessige
justeringar for å oppnå ein mest mogeleg tilpassa
marknadsverdi.

I dette høvet er det slik sett det skjønsmessige
faktagrunnlaget (regelverket) og tilhøyrande spe-
sifisert takst som ankenemnda meiner ikkje fører
fram til ein mest mogeleg korrekt marknadspris.
Ankenemnda har ikkje trekt fram spesielle ver-
dielement som grunnlag for ein noko auka takst,
men har føreteke ei totalvurdering av alle ver-
dielement som regelverket ikkje får fram i ende-
leg takst.»

Klagarar vil ha ei forventning om at takseringa av
eigedomen vil skje på same måte i den sakkunnige
ankenemnda som i den sakkunnige nemnda. Likevel
skal den sakkunnige ankenemnda gjere ei sjølvsten-
dig vurdering etter ei føregåande synfaring, jf. bys-
kattelova § 4 anna ledd tredje punktum. Dette inneber
at den sakkunnige ankenemnda også kan endre ved-
taket frå den sakkunnige nemnda til klagar si ugunst.
Vidare er byskattelova sitt utgangspunkt – som
nemnt – at taksten blir fastsett ved skjøn. Eg har på
denne bakgrunnen ikkje funne haldepunkt for på eit
rettsleg grunnlag å kritisere den sakkunnige anke-
nemnda sitt vedtak så langt gjeld valet av å bruke
skjøn i staden for bruk av sjablonar. 

2. Grunngiving

Eg har i min praksis (sjå mellom anna sak 2006/143,
publisert i ombodsmannen sin årsmelding for 2006
side 219 (Somb-2006-55)) lagt til grunn at det ut frå
dei generelle forvaltningsrettslege prinsippa om for-
svarleg sakshandsaming og god forvaltningsskikk
kan stilles eit krav om «stutt grunngiving» i eige-
domsskattessaker (sjølv om eigedomsskattelova § 22
ikkje er i kraft, jf. § 33 og sjølv om det går uttrykke-
leg fram av eigedomsskattelova § 31 at forvaltnings-
lova ikkje gjeld for «førehaving av saker etter denne
lova»). Grunngivinga kan vere generell, og grunngi-
vingsplikta gjer seg særleg gjeldande om det er kon-
krete merknader i klaga som det er nærliggjande å
kommentere. Det kan vere tilstrekkeleg å vise til at
merknadene til klagaren har blitt særskilt vurdert då
utskriving av eigedomsskatt er ei form for massefor-
valtning, og effektivitetsomsyn derfor også gjer seg
gjeldande. 

Hjelmeland kommune har i vedtektene for eige-
domsskatt § 5-8 bestemt følgjande:
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«Den sakkunnige ankenemnda utarbeider ein
overtakstprotokoll med ei kort grunngiving for
overtaksten. Protokollen skal angi kva faktum og
rettsanvending overtaksten byggjer på og kva
verdisettingsprinsipp som er nytta. Overtakstpro-
tokollen må ta stilling til klagaren sine merkna-
der.»

I telefonsamtale 24. april 2009 opplyste C ved ei-
gedomsskattekontoret i Hjelmeland kommune at
overtakstprotokollen ikkje hadde ytterlegare opplys-
ningar enn det som kom fram av vedtaket frå den sak-
kunnige ankenemnda.

I vedtak 27. oktober 2008 er det fyrst referert frå
handsaminga i den sakkunnige nemnda. Her er A og
B sine merknader kort summerte. Vidare står det:

«Vurderinger av forhold klagen omhandler
Eiendommen har fått en indre faktor på 0,75 som
gjenspeiler standard og kvalitet på eiendommen
ut fra en totalvurdering. Nemnda mener denne
vurderingen er riktig og opprettholder indre fak-
tor på 0,75:

Eiendommen grenser mot kommunal lager-
plass. Eiendommen har fått ytre faktor 1,0. Ut fra
en totalvurdering av eiendommens beliggenhet
der en har vurdert både naboskap til lagerplass og
til omliggende naturområder. Nemnda opprett-
holder ytre faktor.

Når det gjelder klagefristen, er den i samsvar
med fristen lovverket trekker opp og som benyt-
tes av alle kommuner.

Vedtak i sakkyndig nemnd
Takst på 1.127.000 kr på eiendommen X opprett-
holdes.

Saken oversendes sakkyndig ankenemnd til
endelig behandling.

Vedtak i sakkyndig ankenemnd
Etter behandling i sakkyndig ankenemnd settes
taksten til kr 1 300 000. Endringen er gjort ut fra
en skjønnsmessig totalvurdering (med grunnlag i
‘Rammer og retningslinjer for takseringa’) med
sikte på å sette en takst som gjenspeiler eiendom-
mens markedsverdi.»

Kommunen svarte i brev 4. juni 2009 at A og Bs
merknader og vurderinga til den sakkunnige nemnda
av klaga hadde vore ein del av saksgrunnlaget for den
sakkunnige ankenemnda si handsaming og derfor ein
del av ankenemnda sitt vurderingsgrunnlag. Vidare
skreiv Hjelmeland kommune:

«Elles må det vera klart at oversendt og spesifi-
sert opprinneleg takst samstundes er hovud-
grunnlaget for handsaminga i begge nemndene.»

Det blei herifrå også stilt spørsmål om anke-
nemnda si grunngiving oppfylte krava oppstilt i kom-
munen sine vedtekter § 5-8. Til det svarte kommu-
nen:

«Det må for det første vera rimeleg klart at anke-
nemnda har samanfallande syn med referert for-
mulering, vurdering og vedtak i sakkunnig
nemnd gjeldande skatteytar sin merknad.

Vidare grunnlag for ankenemnda sin over-
takst byggjer elles på detaljert spesifiksjon av
opprinneleg takst som igjen byggjer på eit
skjønsmessig fastsett regelverk med sjablonar
m.v.

…
Ankenemnda har ikkje trekt fram spesielle

verdielement som grunnlag for ein noko auka
takst, men har føreteke ei totalvurdering av alle
verdielement som regelverket ikkje får fram i en-
deleg takst.»

Eg deler ikkje kommunen si oppfatning om at
den sakkunnige ankenemnda har gitt ei tilstrekkeleg
grunngiving for vedtaket sitt. Vurderinga av klaga
framstår som grunnlaget for den sakkunnige nemnda
si nye vurdering av saka og den sakkunnige nemnda
kom til at det var riktig å oppretthalde taksten som
fyrst var fastsette. Når den sakkunnige ankenemnda
så kjem til eit anna resultat og som er til klagar si
ugunst, samt når den sakkunnige ankenemnda vel å
nytte skjøn for å finne omsetnadsverdien til eigedo-
men, har klagar ein rimeleg forventning om at dette
blir grunngitt noko nærare. Ei grunngiving vil betre
vareta rettstryggleiken til skatteytaren og skatte-
ytaren vil uttrykkjeleg sjå at også ankenemnda har
sett merknadene hans. Vidare skaper kommunen sine
vedtekter § 5-8 ei forventning om ei kort, men kon-
kret grunngiving då det står at «[o]vertakstprotokol-
len må ta stilling til klagaren sine merknader.» Ikkje
minst vil det vere i samsvar med god forvaltnings-
skikk å gi ei grunngiving i dei sakene der ankenemn-
da nyttar skjøn, mens den sakkunnige takstnemnda
har nytta sjablonar, fordi det då bør synleggjerast for
skattytar kvifor den sakkunnige ankenemnda meiner
taksering ved bruk av vedtekne sjablonar ikkje gir ein
riktig omsetnadsverdi av eigedomen. 

3. Klage over for høg ytre faktor

Hjelmeland kommune meinte at det var teke om-
syn til plasseringa til eigedomen ved fastsetjinga av
ytre faktor:

«Opprinneleg fastsetjing av ytre faktor ved syn-
faringa skal vera påverka av m.a. naboskapen til
ein kommunal lagerplass på lik line med andre
negative og positive verdiar.»

Gjennomgangen av saka har ikkje gitt halde-
punkt for å rette avgjerande kritikk på eit rettsleg
grunnlag av vedtaket kva gjeld bruk av ytre faktor på
1,0. Takstfastsetjing er i stort mon basert på skjøn,
sjølv om skjønet blir bunde opp noko ved bruk av sja-
blonar. I praksis har ombodsmannen generelt vore
noko tilbakehalden med å overprøve takstfaglege
vurderingar, og med den skriftlege sakshandsaminga
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her er det også vanskeleg å overprøve ankenemnda si
konkrete verdivurdering knytta til bruk av mellom
anna eigedomens ytre faktorar, slik som plassering,
solforhold med meir. Den sakkunnige ankenemnda
har også synfare eigedomen før ny takst blei fastsette,
i samsvar med byskattelova § 4 anna ledd tredje
punktum, og vedtektene for utskriving av eigedoms-
skatt i Hjelmeland kommune § 5-6. På denne bak-
grunnen har eg ikkje rettsleg grunnlag for å kritisere
Hjelmeland kommune for at det ikkje fekk utslag for
den ytre faktoren at eigedomen ligg ved ein kommu-
nal lagerplass og at eigedomen har privat veg og klo-
akk. Når det i «Rammer og retningslinjer for takse-
ring» punkt 5.1 står at «1,0 i ytre faktor avspeglar ein
situasjon der eigedomar ligg i eit opparbeidd tomte-
område (tomteteknisk tilrettelagt)» må dette gjelde
uavhengig av om det er kommunal veg og kloakk el-
ler private ordningar. Vidare kan det nok neppe bety
at ytre faktor på 1,0 berre skal nyttast for eigedomar
i bustadfelt. 

4. Oversending av klage til sakkunnig ankenemnd
Hjelmeland kommune har informert om praksisen
sin ved handsaming av klagar i informasjonsbrevet
«Nå er eigedomen din taksert» 1. april 2008 punkt 3,
der det mellom anna står: 

«Dersom du ikkje får medhald (eller berre delvis
medhald) i første klageinstans (sakkunnig
nemnd), vert saka oversendt til endeleg klagein-
stans (sakkunnig ankenemnd) som slutthand-
samar klagen». 

Eg ser at ordvalet i kommunen sitt informasjons-
skriv kan vere eigna til å misforstå då kommunen
skriv «første klageinstans» og «endeleg klagein-
stans», og at det på denne måten kan oppfattast at
saka vil sendast over til den sakkunnige ankenemnda
fyrst etter en ny klage. Eigedomsskattelova jf. bys-
kattelova byggjer på ein toinstansordning, der vedtak
frå den sakkunnige nemnda kan påklagast og då skal
handsamast av den sakkunnige ankenemnda etter ei
føregåande synfaring, jf. byskattelova § 4 anna ledd
tredje punktum. Som hovudregel vil skattetakst-
nemnda ved klagar førebu saka for den sakkunnige
ankenemnda, og vil også kunne rette opp feil i tak-
sten. Etter eigedomsskattelova § 16 kan eigedoms-
skattekontoret vidare rette feil i skatteutskrivinga så
lenge skatteåret ikkje er ute. I tillegg kjem det fram
av Hjelmeland kommune sine vedtekter kapittel V og
av «Rammer og retningslinjer for taksering etter lov
om eigedomsskatt» punkt 8.2 at sakkunnig nemnd
skal sende saka til den sakkunnige ankenemnda der
klager ikkje får medhald, eller berre delvis medhald,
og at den endelege overprøvinga av eigedomsskatte-
vedtaka skjer i den sakkunnige ankenemnda. Det står
uttrykkjeleg i vedtektene § 5-7 at den sakkunnige an-

kenemnda kan prøve alle sider av saka og også endre
taksten til skatteytaren sin ugunst. Etter dette kan
kommunen ikkje kritiserast for å ha sendt A og B sin
klage til den sakkunnige ankenemnda utan at dei blei
orientert om dette på førehand.»

73.

Eigedomsskattesatsar – første gongs utskriving
(Sak 2009/305)

I ein kommune hadde det vore skrive ut eigedoms-
skatt på verk og bruk med høgste sats på sju promille
då kommunen vedtok å utvide området for eigedoms-
skatt til å gjelde heile kommunen. Etter eige-
domskattlova § 13 skal skattesatsen det første året
ikkje overstige to promille, men ombodsmannen
meinte det ikkje var nokon urett når eit hotell, ved
innføringa av eigedomsskatt i heile kommunen, vart
skattlagd etter same sats som alt var nytta for verk og
bruk. Det vert ikkje rekna som første gongs utskriving
når ein kommune alt har skrive ut eigedomsskatt på
verk og bruk og seinare utvidar området for eige-
domsskatten.

A klaga til ombodsmannen over at hotell Y i X kom-
mune vart ilagt eigedomsskatt etter ein høgare sats
enn to promille, enda hotellet aldri før hadde vore
skattlagd, og ho bad om ombodsmannen si vurdering. 

Ved avslutninga av saka uttalte eg:

«Det går fram av X kommune sin heimeside at
kommunestyret i møte … vedtok å innføre generell
eigedomsskatt for heile kommunen med verknad frå
1. januar 2008, og at det frå før var eigedomsskatt for
verk og bruk i heile kommunen. Retten for kommu-
nane til å skrive ut eigedomsskatt for heile kommu-
nen vart innført ved lov 16. juni 2006 nr. 25 med
verknad frå og med skatteåret 2007.

Etter eigedomsskattelova 6. juni 1975 nr. 29 § 11
første leden skal «[e]igedomsskatten … vera minst kr
2 og ikkje meir enn kr 7 for kvar kr 1.000 av takstver-
det». Og vidare går det fram av § 13 første leden før-
ste punkt at «[f]ørste året det vert utskrive eigedoms-
skatt i ein kommune, må skatten ikkje vera større enn
kr 2 av kvart kr 1.000 av takstverdet». Det sentrale i
forhold til di sak er kva som skal reknast som første
gongs utskriving i X kommune.

Finansdepartementet har uttala seg om dette i
Ot.prp. nr. 77 (2005-2006) om lov om endringar i
skatte- og avgiftslovgivinga mv. pkt 14.4.4.3 om val
av eigedomsskattesatsar ved utskrivinga (som du og-
så, for så vidt gjeld dei tre første avsnitta, har vist til
i brevet 1. juli 2008 til X kommune): 
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«Kommunestyret fastset kvart år i samband med
budsjettet kva satsar og reglar som skal nyttast
ved utskriving av eigedomsskatt for det komande
skatteåret. I samsvar med eigedomsskattelova
§ 11 skal eigedomsskatten vere minst 2 promille
og maksimum 7 promille av takstverdien. 

Det første året det vert utskrive eigedoms-
skatt i ein kommune eller ein del av kommunen,
må skatten ikkje vere større enn 2 promille av
takstverdien, jf. eigedomsskattelova § 13. 

Seinare kan skatten ikkje i noko år aukast
med meir enn 2 promille. For huslause eige-
domar og bustaddelen i eigedomar med sjølv-
stendige bustaddelar kan skatten likevel aukast
med 3 promille. 

Desse reglane gjeld som nemnd når det ikkje
vert skriven ut eigedomsskatt året før i kommu-
nen. Departementet har lagt til grunn at det ikkje
vert rekna som slik første gongs utskriving når
kommunen utvidar området for eigedomsskatten.
Eit døme på dette er når kommunen tidlegare ber-
re har skreve ut eigedomsskatt i einskilde delar av
kommunen, men seinare vel å skrive ut eige-
domsskatt også på nye område som har utvikla
seg til å vere utbygd på byvis. Departementet
legg difor til grunn at kommunane vil kunne nytte
same skattesats på dei eigedomane som kjem til
som følgje av at alternativet med å skrive ut eige-
domsskatt i heile kommunen vert nytta. Dette er
også i samsvar med prinsippet i siste ledd i § 13,
som fastsett at kommunen kan bruke same sats
som tidlegare også i område som kjem til gjen-
nom ei utviding av kommunegrensane. Departe-
mentet ser difor ikkje behov for å fatsette noko
særskild overgangsregel om dette. Om kommu-
nen til dømes skriv ut eigedomsskatt med høgaste
sats i dag, jf. eigedomsskattelova § 11, vil dette
òg gjelde eigedom i det nye geografiske verke-
området, dersom kommunen vel å ta dette nye
verkeområdet inn i skatteutskrivinga. Generelt
lågare sats kan likevel veljast, om kommunen
skulle finne det ønskjeleg i samband med val av
utvida verkeområde.» 

Finansminister Kristin Halvorsen svarte i brev til
Stortinget 13. mai 2008 på spørsmål 1023, som gjaldt
vedtaking av skattesats på eigedomar som kjem til
som følgje av at alternativet med å skrive ut eige-
domsskatt i heile kommunen vert nytta. Ho viste her
til Ot.prp. nr. 77 (2005-2006) slik det går fram av sis-
te avsnitt ovanfor, og sa så mellom anna dette:

«Hensynet til forutsigbarhet og de skattepliktiges
økonomi, som er begrunnelsen for regelen i eige-
domsskattelova § 11 om en gradvis økning av ei-
endomsskattesatsen, må i disse tilfellene vike for
hensynet til likebehandling av skattyterne. Jeg
anser det verken som rettferdig eller i tråd med
gjeldende rett at nye områder som kommer til be-
skatning i kommunene skal undergis en lavere
skattesats enn de som også tidligere har vært på-
lagt eiendomsskatt.»

Eit liknande spørsmål har vore omtalt i juridisk
teori, og konklusjonen har også der vore at likskaps-
prinsippet fører til at det ikkje vert rekna som første

gongs utskriving når kommunen utvidar området for
eigedomsskatten. Det går fram av boka til Mattis Sta-
vang, Eigedomsskatt, 1994, s.76 at:

«Lite praktisk, men mogeleg, er det også at tett-
staden i ein kommune får eigedomsskatt seinare
enn verk og bruk utanfor tettstaden. Kommune-
styret treng då ikkje starte på eit lægre nivå for
skattesatsen i tettstaden enn det som alt gjeld for
verk og bruk. Likskapsprinsippet fører til denne
tolkinga.» 

Gjennomgangen av saka gjev etter dette ikkje
haldepunkt for at ytterlegare undersøkingar herifrå
vil kunne føre til rettslege innvendingar mot at hotell
Y, ved innføringa av eigedomsskatt i heile X kom-
mune, vert skattlagd etter ein høgare sats enn to pro-
mille.

Eg kan etter dette diverre ikkje vere til vidare
hjelp med denne saka.»

74.
Utskriving av eiendomsskatt i 

Vågsøy kommune
(Sak 2009/1793)

På bakgrunn av en artikkel i media som reiste spørs-
mål om eiendomsskatten var utskrevet rettidig i
Vågsøy kommune, ble saken undersøkt nærmere av
eget tiltak. Ombudsmannen fant å kunne la saken
bero med den forklaring og de redegjørelser som ble
gitt av kommunen.

På bakgrunn av en artikkel publisert 3. august 2009
på NRKs nettsider, som reiste spørsmål om eien-
domsskatten var utskrevet rettidig i Vågsøy kommu-
ne, ble det funnet grunn til av eget tiltak å undersøke
saken noe nærmere. De foreløpige undersøkelsene
herfra viste at det i brosjyren «Informasjon om takse-
ring for eiendomsskatt, Vågsøy kommune 18. mai
2009», under overskriften «Nå takseres eiendommen
din», fremgikk at eiendommene skulle besiktiges i
løpet av mai/juni 2009 og at takst og beregnet eien-
domsskatt skulle legges ut til offentlig ettersyn i juli
2009.

Ved første gangs utskriving av eiendomsskatt i
en kommune «må alminnelig taksering, herunder dog
ikke mulige overtakster, være avsluttet innen utgan-
gen av juni i det år skatt etter takstverdien første gang
skal svares», se lov 4. mars 1960 om tillegg til skat-
telover for landet og for byene av 18. august 1911, I
§ 2, jf. eiendomsskatteloven 6. juni 1975 § 33 annet
ledd. Dersom det er utskrevet eiendomsskatt tidligere
i kommunen, skal skatten «så langt råd er vera utskri-
ven før 1. mars i skatteåret», jf. eiendomsskatteloven
§ 14.

I brev herfra ble Vågsøy kommune bedt om å
opplyse hvorvidt kommunen hadde hatt eiendoms-
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skatt på enkelte eiendommer også før 2009. Kommu-
nen ble også bedt om å opplyse når den alminnelige
takseringen faktisk ble avsluttet. For det tilfellet at
kommunen ikke hadde hatt eiendomsskatt på noen
eiendommer tidligere, og takseringen ble avsluttet et-
ter utgangen av juni 2009, ble kommunen bedt om å
redegjøre for grunnen til det.

I svarbrevet opplyste Vågsøy kommune at det
ikke hadde vært utskrevet eiendomsskatt i kommu-
nen før i 2009. Videre opplyste kommunen at
«[a]lminnelig taksering var avsluttet, og skatteliste
lagt ut til offentlig ettersyn på kommunens nettside
og i servicekontoret den 30. juni 2009».

I mitt avsluttende brev til Vågsøy kommune uttal-
te jeg:

«Ved første gangs utskriving av eiendomsskatt i en
kommune er det den alminnelige takseringen som må
være avsluttet innen utgangen av juni, mens for sene-
re års utskriving av eiendomsskatt må eiendomsskat-
ten så langt råd er være utskrevet før første mars i
skatteåret. Vågsøy kommune har fullført takseringen
og lagt ut skattelistene til offentlig gjennomsyn innen
30. juni 2009. Ut fra ordlyden i tilleggsloven til bys-
katteloven § 2, er det da uten betydning at vedtakene
er datert noen dager ut i juli måned. Jeg har ikke tatt
stilling til om vurderingen blir den samme dersom ei-
endomsskattevedtakene blir sendt ut flere uker etter
30. juni i skatteåret.

På denne bakgrunn har jeg funnet å kunne la sa-
ken bero med den orientering som Vågsøy kommune
har gitt, jf. ombudsmannsloven 22. juni 1962 nr. 8 §
10 fjerde ledd.»

75.

Eiendomsskatt – saksbehandlingen i Tranøy 
kommune

(Sak 2009/1230)

Saken gjaldt vedtak om eiendomsskatt på fritidseien-
dom i Tranøy kommune, herunder saksbehandlingen
tilknyttet utskriving og klage over eiendomsskatt. 

Ombudsmannen kritiserte Tranøy kommune for
manglende journalføring, saksbehandlingen i forbin-
delse med endring av eiendomsskattetakst, og for at
det ikke var gitt oppreisning for oversittelse av klage-
frist. Saken reiste også spørsmål om lovmessigheten
av bruk av ulike sjabloner for fritidseiendommer og
boligeiendommer.

A og hennes fire søsken ble for eiendom X i Tranøy
kommune ilagt eiendomsskatt på bakgrunn av en ei-
endomsskattetakst som først ble satt til kr 278 000,
senere endret til kr 557 000. Vedtak om eiendoms-
skatt skal ha blitt sendt ut før 30. juni 2008. I brev 21.
april 2009 klaget A over blant annet økningen i eien-

domsskattetaksten på bakgrunn av tilsendte fakturaer
fra Tranøy kommune. I brev 29. april 2009 svarte
økonomisjefen i Tranøy kommune på klagen og opp-
lyste blant annet at grunnen til at taksten var økt var
at eiendommen først var taksert som helårsbolig,
men at taksten ble endret da det ble oppdaget at eien-
dommen var en fritidseiendom. I brev 26. mai 2009
klaget A til ombudsmannen på vegne av alle sameie-
rne av eiendommen og skrev at de var svært lite til-
fredse med saksbehandlingen av deres eiendomsskat-
tesak. Det ble anført at de ikke hadde fått tilsendt in-
formasjon og vedtak om eiendomsskatt, og at de ikke
hadde blitt varslet før eiendommen ble taksert. 

Det ble funnet grunn til å undersøke saken, og i
brev 15. juli 2009 ble Tranøy kommune bedt om å re-
degjøre noe nærmere for saksbehandlingen av eien-
domsskattesaker. Av de oversendte saksdokumentene
fremgikk det at eiendommen første gang ble besikti-
get 10. april 2008, men ikke om og eventuelt når eien-
dommen ble taksert i klageomgangen. Videre frem-
gikk det ikke når vedtak ble truffet, om vedtaket var
oversendt sameierne, om det ble orientert om klage-
frist, om saken var behandlet i overtakstnemnda eller
om når endelig vedtak om eiendomsskatt på eiendom-
men ble truffet. Det ble på denne bakgrunn uttrykt tvil
om alle dokumentene knyttet til saken var oversendt
hit, og Tranøy kommune ble på nytt bedt oversende
alle saksdokumentene i saken. Videre ble det bedt om
at kommunen redegjorde for eierforholdet på eien-
dom X, og opplyste om informasjon om utskriving av
eiendomsskatt og eiendomsskattevedtakene var sendt
noen av de andre sameierne. Dessuten ble kommunen
bedt om å redegjøre for saksgangen tilknyttet utskri-
ving av eiendomsskatt på eiendommen og generelt for
hvilken informasjon som ble sendt ut til skattyterne i
forkant av utskrivingen av eiendomsskatten i kommu-
nen i 2008. Tranøy kommune ble også bedt om å opp-
lyse om klagen 21. april 2009 fra A ble ansett å være
sendt rettidig i forhold til klagefristen, og om klagen
var behandlet av den sakkyndige ankenemnda. Videre
ble kommunen bedt om å gi en begrunnelse for at tak-
sten på eiendommen tilsynelatende var økt fra kr
278 000 i 2008 til kr 557 000 i 2009, og om å gi en re-
degjørelse for om det var benyttet ulike sjabloner for
helårsboliger og fritidseiendommer i kommunen. I til-
legg ble det bedt redegjort for kommunens rutiner for
å registrere innkomne og utgående dokumenter i eien-
domsskattesaker. 

Tranøy kommune svarte i brev 16. juli 2009. Sva-
ret er nærmere referert nedenfor under mitt syn på sa-
ken. 

Det ble herfra funnet nødvendig å be kommunen
utdype svaret noe. Under henvisning til byskattelo-
ven 18. august 1911 nr. 9 § 5 og Finansdepartemen-
tets uttalelse i brev 19. juni 2007, ble Tranøy kommu-
ne bedt om å gi sin vurdering av om kommunens
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praksis, ved bruk av ulik ytre faktor for fritidseien-
dommer og boligeiendommer i samme område, var i
tråd med gjeldende lov og med de presiseringer som
Finansdepartementet hadde gitt. Kommunen ble også
bedt om å opplyse om de ulike ytre faktorene for de
to eiendomstypene er ment å reflektere forskjeller i
markedsverdi på fritidseiendommer og boligeien-
dommer, og om mulig dokumentere eventuelle for-
skjeller i markedsverdien mellom de to eiendomsty-
pene. 

Tranøy kommune ga et utfyllende svar i brev 31.
august 2009 og vedla prospekt med påført salgssum
for tre eiendommer i Tranøy kommune. Svaret er
nærmere referert nedenfor. 

Ved avslutningen av saken uttalte jeg:

«1. Journalføring av saksdokumenter i eiendoms-
skattesaker

I medhold av lov 4. desember 1992 nr. 126 om arkiv
(arkivloven) og forskrift 11. desember 1998 nr. 1193
om offentlege arkiv § 2-6 skal 

«[e]it offentleg organ … ha ein eller fleire jour-
nalar for registrering av dokument i dei sakene
organet opprettar. I journalen skal ein registrere
alle inngåande og utgåande dokument som etter
offentleglova § 4 må reknast som saksdokument
for organet, dersom dei er gjenstand for saksbe-
handling og har verdi som dokumentasjon.» 

Et dokument er i lov 19. mai 2006 nr. 16 om rett
til innsyn i dokument i offentleg verksemd (offentle-
glova) § 4 første ledd definert som et 

«logisk avgrensa informasjonsmengd som er la-
gra på eit medium for seinare lesing, lytting,
framsyning, overføring eller liknande.»

Et saksdokument er i offentleglova § 4 annet ledd
definert som et

«dokument som er komne inn til eller lagde fram
for eit organ, eller som organet sjølv har oppretta,
og som gjeld ansvarsområdet eller verksemda til
organet. Eit dokument er oppretta når det er sendt
ut av organet. Dersom dette ikkje skjer, skal do-
kumentet reknast som oppretta når det er ferdig-
stilt.»

Videre er det krav om at innføringen i journalen
skal skje på en måte som gjør det mulig å identifisere
dokumentet, og at følgende føres inn i journalen ved
registreringen (jf. arkivforskriften § 2-7 første og an-
net ledd):

«a) journalføringsdato, 
b) saks- og dokumentnummer (journalnummer i

papirbaserte journalar), 
c) sendar og/eller mottakar, 
d) opplysningar om sak, innhald eller emne, 
e) dateringa på dokumentet. 

I tillegg skal journalen innehalde arkivkode
(etter arkivnøkkelen), ekspedisjons- eller avskri-
vingsdato og avskrivingsmåte.»

Tranøy kommune opplyste i brev 16. juli 2009 at
kommunen hadde forholdt seg til en av sameierne på
eiendommen (A) og at kommunen brukte fagsyste-
met KomTek til arbeidet med utskriving og oppføl-
ging av grunnlag for eiendomsskatt og kommunale
gebyrer og systemet ESA – Elektronisk Saksbehand-
lings- og Arkivsystem til «skriftlig kommunikasjon».
Videre skrev kommunen om saksgangen i eiendoms-
skattesaker:

«Når det gjelder saksgangen i forkant av utskriv-
ning av eiendomsskatt i Tranøy kommune er det
gjort vedtak i kommunestyret i desember 2007
om dette (vedlegg 5). Kunngjøring er foretatt
31.12.07 (vedlegg 6). Dernest er det i januar 2008
sendt brev til skatteyterne med informasjon om
hvilke opplysninger vi hadde på eiendommene
der kommunen ba om tilbakemelding om våre
opplysninger var uriktige (vedlegg 7). 25.01.08
ble ‘Forslag til vedtekter og retningslinjer’ (tidli-
gere oversendt Sivilombudsmannen) kunngjort
lagt ut for offentlig ettersyn (vedlegg 8). 26.03.08
ble det i tillegg utsendt informasjonsbrev om at
eiendommene skulle besiktiges (vedlegg 9).
Skatteliste for offentlig ettersyn ved innføring av
eiendomsskatt i Tranøy kommune følger vedlagt
(vedlegg 10).»

Etter det jeg forstår, ble det utsendt skatteseddel
til skattyterne samtidig som skattelistene ble lagt ut
til offentlig ettersyn. A opplyste imidlertid i brev 12.
august 2009 at hun og hennes søsken kun hadde mot-
tatt fakturaer vedrørende eiendomsskatt i kommu-
nen, og ingen annen informasjon eller vedtak/skatte-
seddel. Kommunen har oversendt sakens dokumen-
ter hit 25. juni 2009 og 16. juli 2009. Blant disse lig-
ger ikke skatteseddelen på den aktuelle eiendommen.
Det må derfor legges til grunn at skatteseddelen ikke
er journalført som et dokument på saken. Skattesed-
delen i eiendomsskattesaker er forvaltningsvedtaket
der skattyteren orienteres om den sakkyndige nemn-
das avgjørelse og det gis orientering om klageadgang
og klagefrist. Det er på det rene at det etter arkivloven
med forskrift er krav om at et slikt dokument skal
journalføres. Det samme gjelder vedtak fra den sak-
kyndige ankenemnda etter klage og skjema med
kommunens opplysninger om eiendommen, utsendt
som vedlegg til et generelt brev til alle skattytere og
datert januar 2008, da disse dokumentene må sies å
være saksdokumenter som «er gjenstand for saksbe-
handling og har verdi som dokumentasjon», jf. arkiv-
forskriften § 2-6. 

Blant annet fordi Tranøy kommune ikke har jour-
nalført skatteseddelen og de øvrige brevene om var-
sel om utskriving av eiendomsskatt, kan jeg vanske-



302 Dokument 4 2009–2010

lig ta stilling til om Tranøy kommune har sendt infor-
masjonen og vedtakene til A. 

Jeg må etter dette rette kritikk mot Tranøy kom-
mune for ikke å ha lovmessige rutiner for å registrere
og journalføre alle inngående og utgående dokumen-
ter i eiendomsskattesaker. Det er viktig at dokumen-
ter i eiendomsskattesaker lett kan identifiseres til gnr
og bnr og eierrepresentant for blant annet å sikre at
den enkelte skattyter enkelt skal få tilgang til alle
saksdokumentene tilknyttet sin eiendom. Det er også
viktig for etterprøvbarheten og kontrollhensynet ge-
nerelt at alle inngående og utgående dokumenter ved-
rørende eiendomsskatt tilknyttet en eiendom registre-
res på samme sak. Jeg må anmode Tranøy kommune
om å gå igjennom sine journalføringsrutiner og foreta
nødvendige endringer slik at arkivet i eiendomsskat-
tesaker blir i samsvar med arkivlov og forskrift. 

2. Endring av eiendomsskattetakst

Da Tranøy kommune oppdaget at gjeldende eiendom
feilaktig var taksert som boligeiendom i stedet for fri-
tidseiendom, ble dette rettet uten at eierne ble varslet.
Takseringsfeilen ble gjort selv om eiendommen var
klassifisert som fritidseiendom i skjema for besikti-
gelse 10. april 2008 som lå til grunn for den sakkyn-
dige nemndas behandling. Jeg må legge til grunn at
det var eiendomsskattekontoret som foretok endrin-
gen, da kommunen ikke har vedlagt dokumentasjon
på at saken ble behandlet på nytt i den sakkyndige
nemnda.

I medhold av lov 6. juni 1975 nr. 29 om eige-
domsskatt i kommunane (eiendomsskatteloven) § 17
«skal utskrivinga rettast i samsvar med dei skatte-
satsane og reglane som galdt for vedkomande år»
dersom det «i strid med føresegnene i denne lova
ikkje [er] skrive ut eigedomsskatt, eller det [er] skrive
ut for liten skatt av andre grunnar enn dei som er
nemnde i § 16». I denne saken har det ikke skjedd en
ren skrive- eller regnefeil som kan endres av eien-
domsskattekontoret i medhold av § 16 og tilfellet fal-
ler ikke inn under unntaksbestemmelsene i § 17 tred-
je til femte ledd, (§ 17 annet ledd er kun trådt i kraft
med virkning for anlegg for produksjon av elektrisk
kraft). Det fremgår ikke av eiendomsskatteloven
hvem som har myndighet til å foreta endringer i med-
hold av § 17. Dette må da avgjøres ut fra hvilken feil
som skal rettes. I dette tilfellet var eiendommen feil-
aktig taksert som boligeiendom, og ut fra kommu-
nens vedtatte sjabloner skulle ytre faktor endres fra
0,6 til 1,2 som gjaldt fritidseiendommer. Sjablonene
er imidlertid bare retningsgivende og den sakkyndige
nemnda skal foreta en vurdering av om utregnet takst
etter sjablonene avspeiler omsetningsverdien som
skal legges til grunn, jf. § 5, se eiendomsskatteloven
§ 33 annet ledd. Dette er en vurdering som er tillagt
den sakkyndige nemnda, og ikke eiendomskattekon-

toret. Da kommunen oppdaget at eiendommen var
taksert feil, skulle saken ha blitt behandlet på nytt i
den sakkyndige nemnda. 

Spørsmålet blir så om denne feilen har hatt inn-
virkning på avgjørelsen. Ved gjennomgangen av be-
regningen av eiendomsskattetaksten for eiendom-
men, sett opp mot kommunens vedtatte retningslinjer
for taksering, kan det synes som fritidseiendom skal
ha dobbel verdi sammenlignet med tilsvarende bolig-
eiendom. Imidlertid, da kommunen ikke har vedlagt
en detaljert oversikt over hvordan eiendomsskatten
etter sjablonene er beregnet, er det vanskelig å si noe
sikkert om beregningen. Dette, sett sammen med at
den sakkyndige nemnda skal foreta en selvstendig
vurdering, gjør at jeg har funnet grunn til å anmode
Tranøy kommune om å sørge for at saken behandles
av den sakkyndige nemnda, at vedtaket gis en kort
begrunnelse og at det gis ny klagefrist på vedtaket. 

3. Behandling av klage over eiendomsskatt – 
klagefrist 

Tranøy kommune opplyste i brev 16. juli 2009 at kla-
gen fra A ikke var behandlet i den sakkyndige anke-
nemnda, og begrunnet dette slik:

«Det påpekes at Tranøy kommune har lagt ut ei-
endomsskatt for offentlig ettersyn innen lovpå-
lagt frist 30. juni 2008. Det er også innen denne
dato utskrevet skattesedler hvor det fremkommer
rettigheter i forbindelse med klageadgang, takst-
grunnlag og utregnet eiendomsskatt for 2008.
Det var 3 uker klagefrist fra mottak av skattesed-
del. Klagen [21. april 2009] fra A er derfor ikke
kommet rettidig og derved ikke behandlet i takst-
nemnda. Takstnemnda har vedtatt takstene
27.06.08 (vedlegg 1).»

A har opplyst at hun og hennes søsken kun har
mottatt fakturaer med krav om innbetaling av eien-
domsskatt, men ingen informasjonsbrev og heller
ikke skatteseddelen med eiendomsskattevedtaket.
Videre opplyste hun at det var på bakgrunn av den
siste fakturaen der eiendomsskatten var satt opp, at
hun innsendte en klage over eiendomsskatt på eien-
dommen. Jeg legger til grunn at Tranøy kommune ut-
sendte skattesedlene innen 30. juni 2008, men har
ikke grunnlag for å uttale meg om A eller hennes søs-
ken særskilt ble tilsendt skatteseddelen. Klagefristen
var oppgitt til tre uker fra mottatt skatteseddel. Etter
dette er As klage 21. april 2009 innkommet for sent. 

Spørsmålet er om A og hennes søsken burde ha
fått oppreisning for fristoversittelse. Eiendomsskat-
telovens bestemmelser om klage i §§ 19-22 er ikke
trådt i kraft, jf. § 33 første ledd. Byskatteloven §§ 4
og 5 som gjelder i stedet, jf. eiendomsskatteloven §
33 annet ledd, regulerer ikke det forhold at klagefris-
ten er oversittet. Videre gjelder ikke forvaltningslo-
vens generelle regler, jf. eiendomsskatteloven § 31.
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Spørsmålet må da vurderes ut fra alminnelige forvalt-
ningsrettslige prinsipper om forsvarlig saksbehand-
ling og god forvaltningsskikk. Gode grunner taler da
for å se hen til bestemmelsen i forvaltningsloven § 31
som lyder:

«Selv om klageren har oversittet klagefristen,
kan klagen tas under behandling såframt 

a) parten eller hans fullmektig ikke kan lastes
for å ha oversittet fristen eller for å ha drøyd
med klage etterpå, eller 

b) det av særlige grunner er rimelig at klagen
blir prøvd. 

Ved vurderingen av om klagen bør tas opp til
behandling, skal det også legges vekt på om end-
ring av vedtaket kan medføre skade eller ulempe
for andre. 

 Klagen kan ikke tas under behandling som
klagesak dersom det er gått mer enn ett år siden
vedtaket ble truffet.» 

Det fremgår også av kommunens vedtekter for
eiendomsskatt § 5-3 at «[v]ed fristoversittelse kan
fristutsettelse innvilges når skattyter ikke kan bebrei-
des for fristoversittelsen eller det er av særlig stor be-
tydning å få behandlet begjæringen». Etter det jeg er
kjent med, har ikke kommunen ved mottak av klagen
vurdert om det skulle gis oppreisning for fristoversit-
telse. 

På grunn av manglene ved kommunens journal-
føring er det usikkert om skattevedtaket ble sendt og
til hvem av de fem søsknene kommunen sendte ved-
taket til. Selv om kommunen har opplyst i brev hit at
den har forholdt seg til en av søsknene ved korre-
spondanse om eiendommen, verserer flere av søskne-
nes navn i de øvrige saksdokumentene. Videre ble
søsknene ikke informert om at taksten ble endret da
det ble oppdaget at eiendommen skulle takseres som
fritidseiendom i stedet for boligeiendom. Riktignok
burde søsknene ha etterlyst skatteseddelen og eien-
domsskattevedtaket ved mottak av første faktura på
innbetaling av eiendomsskatt, men jeg har funnet at
det ikke kan legges avgjørende vekt på dette. 

Etter en samlet vurdering av saksbehandlingen
av saken, med den usikkerheten om søsknene har
mottatt noen informasjon i saken, og ettersom Tran-
øy kommune skulle ha truffet et nytt vedtak om eien-
domsskatt da det ble oppdaget at eiendommen var
feil taksert, har jeg kommet til at det forelå særlige
grunner som ga rimelig grunn for kommunen til å ta
klagen under behandling og anmode den sakkyndige
ankenemnda om å vurdere saken. 

4. Ulike sjabloner for boligeiendommer og 
fritidseiendommer

Tranøy kommune har i «Retningslinjer for alminne-
lig taksering», vedtatt av kommunestyret 26. februar

2008, under punkt 5.2.4 Sonefaktor bestemt følgen-
de:

«Omsetningsverdien kan være forskjellig i ulike
deler av kommunen, men vil slå forskjellig ut for
boliger og fritidsboliger. Det foreslås at det ikke
nyttes sonefaktor. Sakkyndig nemnd vil heller
bruke ytre faktor for å hensynta variasjon i om-
setningsverdi.»

Ved taksering av eiendomsskatt skal takstverdien
på eiendommen settes «til det beløp, som eiendom-
men efter sin beskaffenhet, anvendelighet og belig-
genhet antages at kunne avhændes for under sedvan-
lige omsætningsforhold ved frit salg», jf. byskattelo-
ven § 5. Byskattelovens utgangspunkt er taksering
ved bruk av skjønn, men i praksis har det vært godtatt
et betydelig sjablonelement i takseringssystemet
blant annet på grunn av det store omfanget av takse-
ringsarbeidet. Finansdepartementet har i et brev 19.
juni 2007 til Skattebetalerforeningen gitt sine merk-
nader til praksis med ulik taksering av boligeiendom-
mer og fritidseiendommer ved bruk av sjabloner. Fi-
nansdepartementet har der vist til en tidligere uttalel-
se i brev 9. november 1995 der departementet uttalte
blant annet følgende om kommuners bruk av sjablo-
ner for å finne frem til en eiendoms omsetningsverdi:

«Et grunnleggende hensyn bak eiendomsskatte-
loven er likhetshensynet; eiendommer av samme
karakter innen samme kommune skal behandles
likt. Dette innebærer at kommunen må legge de
samme verdsettelsesprinsippene til grunn ved
taksering av likeartede eiendommer beliggende i
forskjellige deler av kommunen.»

Finansdepartementet ga videre uttrykk for i bre-
vet 19. juni 2007 at en kommune i sjablonene kunne
ta hensyn til typiske forskjeller i omsetningsverdi
mellom like store enheter av fritidseiendommer og
boligeiendommer. Verdsettelsen skulle likevel ikke
bli slik at det ble brukt ulike kvadratmetersatser i til-
legg til ulike sonefaktorer som begge skulle ta hen-
syn til ulik omsetningsverdi for fritidseiendommer
og boligeiendommer, da dette ville være et brudd på
likhetsprinsippet. Disse prinsippene trukket opp av
Finansdepartementet må også gjelde der en ønsker å
avspeile forskjeller i omsetningsverdien gjennom
ulik ytre faktor, slik som Tranøy kommune har valgt. 

I «Mal for faktorvurdering» har kommunen ved-
tatt et skjema med ulike ytre faktorer for beliggenhet,
fare eller sjenanse i nærmiljøet, spesielle forhold i
området og kvaliteter i nærmiljøet, og også disse fak-
torene er til dels ulike for boligeiendommer og fri-
tidseiendommer. Etter det jeg forstår, er det benyttet
en multiplisert faktor, slik at der flere faktorer sam-
virker er disse multiplisert. For området der søskne-
nes fritidsbolig ligger, er ytre faktor beliggenhet satt
til 0,6 for boligeiendom, mens 1,2 for fritidseiendom.
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Skjema for besiktigelse 10. april 2008 har ikke opp-
ført noen ytre faktor, men Tranøy kommune har opp-
gitt at eiendommen først fikk ytre faktor 0,6 og så
1,2. Ved bruk av multiplisert faktor antas det at de an-
dre ytre faktorene for eiendommen er satt til 1,0. 

Tranøy kommune begrunnet valget med å ha ulik
ytre faktor for helårsboliger og fritidseiendommer i
brev 31. august 2009:

«Tranøy kommune er en liten kommune og en ty-
pisk ‘hyttekommune’ med mange fritidseien-
dommer (600 av 1400 boliger er fritidsboliger).
Det er særlig i sørlige del av kommunen det er
populært med fritidsboliger, noe som gjenspeiles
i faktorverdi for fritidsboliger i sørlige del av
kommunen med 1,2.

Samtidig er det vanskeligere å omsette hel-
årsboliger i sørlige del av kommunen enn i nord,
som faktorverdi på 0,6 gjenspeiler.

I henhold til Byskatteloven skal skattegrunn-
laget tilsvare omsetningsverdi ved fritt salg. Vi
mener at retningslinjene gjenspeiler omsetnings-
verdien i kommunen. Vedlagt følger eksempler
på forskjell i takst og omsetningsverdi.

Tranøy kommune er således av den oppfat-
ning at kommunens faktorverdivurdering ikke er
i strid med Finansdepartementets uttalelse.»

Videre har Tranøy kommune lagt ved tre pro-
spekter, to for fritidseiendommer og en for boligeien-
dom, der informasjon om eiendommen og salgssum
fremgår. Eiendommene er tilnærmet like i størrelse,
mens brutto boareal varierer og det fremgår lite om
standard, beliggenhet m.v. som vil være av betydning
for omsetningsverdien. 

Jeg må etter dette legge til grunn at forskjellene i
omsetningsverdi for fritidseiendom og boligeiendom
kun er hensyntatt ved en faktor, ytre faktor (da de for-
skjellige ytre faktorene er multiplisert til en felles
faktor), og at det eksisterer en forskjell i omsetnings-
verdien ved de to eiendomstypene. Ved gjennomgan-
gen av sakens dokumenter og på bakgrunn av de un-
dersøkelser som har vært gjort, har jeg ikke funnet
holdepunkter for at det er rettslig grunnlag for å kri-
tisere Tranøy kommune for å hensynta forskjeller i
omsetningsverdien gjennom ulik ytre faktor for bo-
ligeiendommer og fritidseiendommer. Imidlertid vil
jeg fremheve at sjablonene uansett kun kan være et
utgangspunkt, og at den sakkyndige nemnda skal se
hen til lovens regel om at det er omsetningsverdien
som skal legges til grunn for eiendomsskattetaksten.» 

76.
Forsinkelsesgebyr ved for sent innlevert 

årsregnskap
(Sak 2008/1730)

En stiftelse som ble ilagt forsinkelsesgebyr på grunn
av for sent innlevert årsregnskap mente at betingel-
sene for å ilegge gebyret ikke var til stede. Stiftelsen

klaget over at verken Regnskapsregisteret eller Kre-
dittilsynet hadde behandlet stiftelsens henvendelser
som en sak om manglende hjemmel for gebyrileggel-
se, men i stedet som en sak om ettergivelse av geby-
ret. 

Ombudsmannen mente at det ikke var tvil om at
stiftelsens henvendelser til Regnskapsregisteret og
Kredittilsynet gjaldt manglende hjemmel for gebyri-
leggelse. Det var grunn til å kritisere Regnskapsre-
gisteret og Kredittilsynet for ikke å ha behandlet
spørsmålet om manglende hjemmel. Videre kom om-
budsmannen til at Regnskapsregisteret ikke hadde
hjemmel for ileggelse av forsinkelsesgebyr i denne
saken. Ved innsendelsen av stiftelsens årsregnskap
m.v., var det kun oversendelsesbrevet som manglet.
Regnskapsloven eller tilhørende forskrift gir ikke
hjemmel for å ilegge forsinkelsesgebyr på grunn av
en slik feil. Regnskapsregisteret ble derfor bedt om å
behandle saken på nytt. 

Regnskapsregisteret besluttet å ilegge stiftelsen X
forsinkelsesgebyr, idet det ble vist til at stiftelsen
ikke hadde sendt inn komplett årsregnskap, årsberet-
ning og revisjonsberetning for stiftelsen, jf. regn-
skapsloven 17. juli 1998 nr. 56 § 8-3 første ledd. Ad-
vokat A påklaget avgjørelsen, men verken Regn-
skapsregisteret eller Kredittilsynet tok klagen til føl-
ge.

I klagen til ombudsmannen klaget stiftelsen, ved
advokat A, på vedtaket om forsinkelsesgebyr. A
mente at innsendingen av årsregnskap m.v. var kom-
plett da det ble innsendt første gang, slik at Regn-
skapsregisteret ikke hadde hjemmel for å ilegge for-
sinkelsesgebyret på grunn av for sent innlevert års-
regnskap. Det ble også klaget på at Kredittilsynet
ikke hadde tatt uttrykkelig stilling til anførselen om
at Regnskapsregisteret manglet hjemmel for å ilegge
gebyret, men i stedet hadde behandlet klagen som en
sak om ettergivelse av det ilagt gebyret.

Saken ble tatt opp med Kredittilsynet og det ble
vist til sakens dokumenter, der det var gitt ulike be-
grunnelser for årsaken til at innsendingen fra X ikke
ble ansett som komplett. Det ble stilt spørsmål ved
om det var andre mangler ved den første innsendin-
gen fra X den 2. juli 2007 enn at oversendelsesbrevet
manglet. Det ble videre spurt om de manglende opp-
lysningene eventuelt kunne finnes andre steder i do-
kumentene, og det ble bedt om en redegjørelse for
bakgrunnen for kravet om oversendelsesbrev og for
hvilken funksjon et slikt oversendelsesbrev tar sikte
på å ha.

Videre ble det påpekt herfra at styrets årsmel-
ding, revisjonsberetningen og årsregnskapet fulgte
med den første innsending fra X. Under denne forut-
setningen ble det stilt spørsmål om det forelå hjem-
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mel for å ilegge gebyr etter regnskapsloven § 8-3 før-
ste ledd. 

Det ble også bedt om en kommentar til at både
Regnskapsregisteret og Kredittilsynet ut fra de til-
sendte dokumentene syntes å ha behandlet klagesa-
ken som en søknad om ettergivelse av allerede ilagt
forsinkelsesgebyr, jf. regnskapsloven § 8-3 tredje
ledd, til tross for at A i to brev hadde presisert at han
mente Regnskapsregisteret manglet hjemmel for å
ilegge gebyret. Kredittilsynet ble spurt om hvorfor
klagen ble behandlet som en søknad om ettergivelse,
og om hvilken betydning dette hadde hatt for behand-
lingen av saken og de vurderingene som var gjort.

Vedlagt svaret fra Kredittilsynet fulgte en uttalel-
se som Kredittilsynet hadde innhentet fra Regnskaps-
registeret. Kredittilsynet anførte at tilsynets kompe-
tanse var begrenset til å være klageorgan i saker om
ettergivelse av forsinkelsesgebyr etter regnskapslo-
ven § 8-3 tredje ledd, jf. forskriften § 8-3-3. Det ble
videre vist til uttalelsen fra Regnskapsregisteret, om
at innsendingen av dokumenter til Regnskapsregiste-
ret ifølge regnskapsforskriften § 8-2-1 annet ledd
skal vedlegges et oversendelsesbrev som blant annet
angir dato for fastsettelsen av regnskapet, og at regn-
skapsregisteret ifølge forskriften § 8-2-3 kan fastsette
nærmere krav til oversendelsen av regnskapet, her-
under krav til undertegning av oversendelsesbrevet. 

Regnskapsregisteret opplyste videre at det forelå
praksis for å godta innsendinger selv om oversendel-
sesbrevet manglet, dersom opplysningene fremgikk
andre steder i innsendingen. Det ble opplyst at det
ikke var andre mangler ved den første innsending fra
X, enn oversendelsesbrevet. Da det vedlagte brevet
var undertegnet av A, var det kun datoen for fastset-
telsen av årsregnskapet som manglet. 

 I brevet fra Regnskapsregisteret het det videre:

«Ileggelse av forsinkelsesgebyr er ikke et enkelt-
vedtak som kan påklages jf. regnskapsloven § 8-
3 siste ledd siste punktum. Av det innsendte bre-
vet fra A datert 27. september 2007 fremgår det
ikke helt klart hva han mener, men han viser ut-
trykkelig til at det ikke er berettiget å ilegge for-
sinkelsesgebyr. Det tyder på at han mente å klage
på denne ileggelsen. Regnskapsregisterets erfa-
ring viser at de aller fleste som uttrykker seg på
den måten egentlig mener å søke om å få forsin-
kelsesgebyret ettergitt. Regnskapsregisteret tol-
ket derfor brevet slik at han mente å søke om å få
ettergitt gebyret … .»

Regnskapsregisteret viste også til at det etter de-
res oppfatning foreligger hjemmel til å ilegge forsin-
kelsesgebyr så lenge det ikke er registrert et godkjent
årsregnskap innen fristen, og at § 8-3 første ledd må
ses i sammenheng med § 8-2 første ledd annet punk-
tum om at det skal opplyses når årsregnskapet er fast-
satt. Det ble også opplyst at selv om klagen fra A had-

de blitt behandlet som en klage over hjemmelen for
ileggelse, så ville den ikke ha ført frem, da også
brudd på forskriftene er tilstrekkelig til å ilegge gebyr
etter loven.

I et senere brev viste Kredittilsynet til at årsaken
til at tilsynet hadde behandlet As klage som en etter-
givelsessak, var at de hadde fått oversendt saken som
klageinstans etter at Regnskapsregisteret ikke hadde
funnet grunn til å ettergi gebyret, og gebyrileggelse
ikke er enkeltvedtak.

A viste i senere brev bl.a. til at både styrets årsbe-
retning og regnskapet, som fulgte den første innsen-
dingen, var datert og undertegnet av styret, samt at
revisors beretning var undertegnet og datert av revi-
sor. Han pekte også på at selv om stiftelsesloven § 36
generelt gir adgang til at andre organer enn styret kan
være stiftelsens øverste organ, hadde ikke X noen be-
stemmelser i sine vedtekter som satte inn et annet or-
gan enn styret. 

Spørsmålet om det foreligger hjemmel for å ileg-
ge forsinkelsesgebyr utelukkende på grunn av brud-
dene på regnskapsforskriften §§ 8-2-1 og 8-2-3 ble
deretter av prinsipielle grunner tatt opp med Finans-
departementet. Det ble i denne forbindelse vist til at
disse forskriftsbestemmelsene er gitt med hjemmel i
regnskapsloven § 8-2 fjerde ledd annet punktum,
mens regnskapsloven § 8-3, som gir hjemmelen for å
ilegge forsinkelsesgebyr, ikke har noen henvisning til
krav om oversendelsesbrev.

Finansdepartementet svarte bl.a. at:

«Av regnskapsloven § 8-3 første ledd første
punktum følger at forsinkelsesgebyr kan ilegges
dersom årsregnskap, årsberetning og revisjons-
beretning som skal sendes til Regnskapsregiste-
ret ikke er avsendt før 1. august i året etter regn-
skapsåret. Det følger av regnskapsforskriften § 8-
3-1 annet ledd tredje punktum at gebyr også kan
ilegges dersom de innsendte dokumentene har
mangler som gjør at de ikke kan godkjennes som
årsregnskap mv. Bestemmelsen er fastsatt i med-
hold av regnskapsloven § 8-3 første ledd fjerde
punktum.

Det er Finansdepartementets vurdering at
formuleringen ”de innsendte dokumenter” i
regnskapsforskriften § 8-3-1 annet ledd tredje
punktum også omfatter oversendelsesbrev som
nevnt i regnskapsforskriften § 8-2-1 og nærmere
krav til oversendelsesbrevet fastsatt av register-
fører i medhold av regnskapsforskriften § 8-2-3.»

Departementet viste videre til at Brønnøysundre-
gistrene er forutsatt å føre en begrenset kontroll med
de dokumentene som sendes inn til Regnskapsregis-
teret, og at de opplysningene som kreves i oversen-
delsesbrevet etter forskriftsbestemmelsene utgjør en
vesentlig forutsetning for den begrensede formalkon-
trollen. Det ble opplyst at regelverket ble endret for
nettopp å dekke behovene ved en formalkontroll. De-
partementet opplyste at bestemmelsen imidlertid
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ikke er til hinder for at det innsendte regnskapet re-
gistreres dersom Brønnøysundregistrene finner man-
glene så ubetydelige at de innsendte dokumentene li-
kevel «kan godkjennes som årsregnskap».

Videre redegjorde departementet for behovet for
sanksjoner når innsendingsplikten ikke overholdes.
Dersom sanksjonsreglene skulle vise seg å få urime-
lige utslag i det enkelte tilfelle, var det departemen-
tets syn at dette heller burde repareres ved adgangen
til helt eller delvis å ettergi det ilagte gebyret av sær-
lige rimelighetsgrunner, heller enn å innsnevre virke-
området til reglene om forsinkelsesgebyr. 

Ved avslutningen av saken uttalte jeg:

«Hovedspørsmålene i saken er om Regnskapsregiste-
ret hadde tilstrekkelig hjemmel for å ilegge forsinkel-
sesgebyr, og om forvaltningen skulle tatt stilling til
klagerens anførsel om at Regnskapsregisteret man-
glet hjemmel for gebyrileggelse.

1. Behandlingen av klagen

I klagen hit er det anført at verken Regnskapsregiste-
ret eller Kredittilsynet tok stilling til anførselen om at
det ikke forelå hjemmel for ileggelse av forsinkelses-
gebyr. 

Som forklaring på at henvendelsene ikke ble be-
handlet som en klage over manglende hjemmel for
gebyrileggelse, har Regnskapsregisteret i brev 14.
oktober 2008 vist til at det ikke fremgikk helt klart i
brevet 27. september 2007 hva klageren mente. Kre-
dittilsynet har på sin side vist til at tilsynet ikke har
formell kompetanse til å ta stilling til hjemmelsspørs-
mål, fordi tilsynet bare er klageorgan i saker som
gjelder ettergivelse av forsinkelsesgebyr.

Hvorvidt klageren hadde krav på behandling av
spørsmålet om manglende hjemmel beror på om det
gikk tilstrekkelig klart frem av hans henvendelser til
Regnskapsregisteret og Kredittilsynet at det var dette
spørsmålet henvendelsene hans gjaldt. 

Selv om klagerens første formulering om at det
«ikke er berettiget å ilegge forsinkelsesgebyr», iso-
lert sett kan tolkes på forskjellige måter, må anmod-
ningen forstås i lys av senere henvendelser fra klage-
ren. I klagen 22. november 2007 het det for eksempel
i punkt 4 på side 2 at:

«Jeg kan ikke se at Regnskapsregisteret har
hjemmel til i denne sak å ilegge noe forsinkelses-
gebyr, all den stund et fullstendig regnskap for
stiftelsen er kommet inn i god tid før fristens ut-
løp».

Samlet sett etterlater ikke henvendelsene fra kla-
geren noen tvil om at det er eventuell manglende
hjemmel for gebyrileggelse hans henvendelser gjel-
der. Det er derfor kritikkverdig at Regnskapsregiste-
ret uten videre antok at klageren mente å søke om et-

tergivelse fordi de fleste henvendelsene til registeret
gjelder dette spørsmålet. Kredittilsynet må også kri-
tiseres for ikke å ha oppfattet hva henvendelsene fra
A gjaldt. Verken Regnskapsregisteret eller Kredittil-
synet har gitt noen plausibel forklaring på denne feil-
tolkningen. 

I svaret til ombudsmannen har Regnskapsregiste-
ret også vist til regnskapsloven § 8-3 siste ledd siste
punktum, der det fremgår at ileggelse av forsinkel-
sesgebyr ikke er et enkeltvedtak som kan påklages.
Jeg forstår denne anførselen slik at Regnskapsregis-
teret mener at det på grunn av manglende klagerett
heller ikke har noen plikt til å behandle en henvendel-
se om at gebyrileggelsen mangler hjemmel. 

Dette er ingen holdbar tilnærming til spørsmålet.
Dersom en borger som blir ilagt et gebyr stiller spørs-
mål ved selve grunnlaget for gebyrileggelsen, må
forvaltningsorganet klart nok ha plikt til å ta stilling
til dette, uavhengig av om det er tale om et enkeltved-
tak med klagerett eller ikke. Dersom et gebyr ilegges
uten at det finnes hjemmel for gebyret, vil gebyret
uten videre falle bort. Alminnelige prinsipper om for-
svarlig saksbehandling tilsier at forvaltningsorganet i
et slikt tilfelle har plikt til å ta selvstendig stilling til
hjemmelsspørsmålet. Eventuelt må organet henven-
de seg til det forvaltningsorganet som er ansvarlig for
lovgivningen på området for å få veiledning. Det er
grunn til å kritisere Regnskapsregisterets manglende
behandling av hjemmelsspørsmålet. 

Kredittilsynet har på sin side vist til at tilsynets
rolle er begrenset til å være klageorgan i saker om et-
tergivelse. Dette forstår jeg slik at tilsynet mener at
det ikke hadde kompetanse til å ta stilling til hjem-
melsspørsmålet, og i brevet hit opplyser Kredittilsy-
net at riktig myndighet eventuelt må være Finansde-
partementet som forskriftsmyndighet. 

Det er riktig at Kredittilsynet ikke er klageorgan
for vedtak som gjelder ileggelse av forsinkelsesge-
byr, jf. regnskapsloven § 8-3 siste ledd siste punk-
tum, der det fastslås at ileggelse av forsinkelsesgebyr
ikke regnes som enkeltvedtak. Denne begrunnelsen
kan imidlertid ikke gis som forklaring på hvorfor
Kredittilsynet i stedet behandlet saken som en klage
over manglende ettergivelse. Kredittilsynet har et
selvstendig ansvar for sakens opplysning og for at sa-
ker som blir lagt frem for organet får en forsvarlig be-
handling. Slik jeg ser det, skulle Kredittilsynet i et til-
felle som dette ha sørget for å sende saken tilbake til
Regnskapsregisteret med en anmodning om at hjem-
melsspørsmålet ble behandlet på nytt, idet det ikke
fremgikk at Regnskapsregisteret hadde tatt stilling til
dette spørsmålet. Eventuelt burde Kredittilsynet av
eget tiltak henvist spørsmålet videre til Finansdepar-
tementet. Kredittilsynets behandling av saken må kri-
tiseres.
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2. Hjemmelen for ileggelse av forsinkelsesgebyr

Det følger av regnskapsloven § 8-3 første ledd første
punktum, at dersom årsregnskap, årsberetning og re-
visjonsberetning, som skal sendes Regnskapsregiste-
ret, ikke er avsendt før 1. august året etter regnskaps-
året, skal den regnskapspliktige betale forsinkelses-
gebyr inntil innsendingsplikten er oppfylt. Det er
uomtvistet at den innsendingen X foretok innen fris-
ten, oppfylte kravene om innsending av årsregnskap,
årsberetning og revisjonsberetning.

Etter at klageren under behandlingen av saken
fikk stadig skiftende begrunnelser for hvorfor inn-
sendingen likevel ikke ble ansett komplett, har Regn-
skapsregisteret i brev hit 14. oktober 2008 bekreftet
at det ikke var andre mangler ved innsendingen fra X
enn at det manglet oversendelsesbrev. Det vedlagte
brevet, datert 2. juli 2007, var imidlertid underskre-
vet av advokat A, og det var derfor bare opplysning
om datoen for fastsettelsen av årsregnskapet som
manglet i det vedlagte brevet. 

Det sentrale spørsmålet er om regnskapsloven
med tilhørende forskrift gir hjemmel for å ilegge for-
sinkelsesgebyr på grunn av mangler ved oversendel-
sesbrevet.

Offentlige inngrep i borgernes rettsstilling, her-
under ileggelse av forsinkelsesgebyrer, krever hjem-
mel i lov, eller i bestemmelse gitt i medhold av lov
(legalitetsprinsippet). Hvor strengt hjemmelskravet
er, beror på vedtakets betydning, hvilket rettsgode
det gripes inn i og hva formålet med inngrepet er.
Forsinkelsesgebyr løper i inntil 26 uker, jf. regn-
skapsloven § 8-3 første ledd første punktum. Størrel-
sen på gebyret er knyttet til rettsgebyret, jf. regn-
skapsforskriften § 8-3-1, og kan maksimalt beløpe
seg til 52 R, dvs. beløp av en ikke ubetydelig størrel-
se. Gebyrene har dessuten som formål å sikre at de
regnskapspliktige sender inn regnskapene innenfor
fristen, og er således ment som en sanksjon. Slike ge-
byrer må anses å ligge i kjernen av legalitetsprinsip-
pet, og det må følgelig oppstilles et strengt hjemmel-
skrav.

Regnskapsloven § 8-2, som gir regler om innsen-
ding til Regnskapsregisteret, gir i fjerde ledd departe-
mentet hjemmel til å gi nærmere regler om innsen-
ding av regnskap. Slike regler er gitt i regnskapsfor-
skriften § 8-2-1, der det blant annet heter at det ved
innsending av regnskapet skal vedlegges et oversen-
delsesbrev med visse opplysninger. Ifølge Finansde-
partementet er reglene om oversendelsesbrev en ve-
sentlig forutsetning for den begrensede formalkon-
trollen med de dokumentene som sendes inn, som
Regnskapsregisteret skal foreta. 

Reglene om oversendelsesbrev må regnes som en
ordensforskrift. Det er nok slik at overholdelse av
plikten til å sende inn oversendelsesbrev er viktig for
Regnskapsregisterets arbeid. Behovet for at oversen-

delsesbrev sendes inn er likevel klart nok ikke til-
strekkelig grunnlag for fastsettelse av forsinkelsesge-
byr. Regnskapsloven § 8-2 inneholder ingen henvis-
ning til at brudd på innsendingsreglene skal kunne
føre til forsinkelsesgebyr, og denne bestemmelsen gir
derfor ikke hjemmel for gebyrileggelsen. 

Finansdepartementet har anført at det er regn-
skapsforskriften § 8-3-1 annet ledd tredje punktum,
gitt med hjemmel i regnskapsloven § 8-3 første ledd
fjerde punktum, som gir Regnskapsregistret hjemmel
for å ilegge forsinkelsesgebyr på grunn av mangler
ved oversendelsesbrevet. 

Regnskapsloven § 8-3 første ledd har slik ordlyd:

«§ 8-3. Forsinkelsesgebyr 
Dersom årsregnskap, årsberetning og revisjons-
beretning som skal sendes til Regnskapsregiste-
ret ikke er avsendt før 1. august i året etter regn-
skapsåret, skal den regnskapspliktige betale for-
sinkelsesgebyr inntil innsendingsplikten er opp-
fylt, men ikke for mer enn 26 uker. Er regnskaps-
året avsluttet på en dato fra 1. januar til 30. juni,
er fristen etter første punktum 1. februar. Forsin-
kelsesgebyr ved innsendingsplikt etter § 8-2 an-
net ledd påløper ikke før tidligst en måned etter at
det utenlandske foretaket skal offentliggjøre års-
regnskapet i henhold til reglene for dette i hjem-
staten. Departementet kan i forskrift utsette fris-
tene etter første og annet punktum med inntil en
måned, og gi andre regler om forsinkelsesgebyr.» 

Med hjemmel i regnskapsloven § 8-3 første ledd
fjerde punktum er det i regnskapsforskriften gitt føl-
gende bestemmelse:

«§ 8-3-1. Beregning av forsinkelsesgebyr 
Forsinkelsesgebyret fastsettes til ett eller flere
rettsgebyr (R) etter følgende satser: 

1. ett R pr. uke de første åtte uker
2. to R pr. uke de neste ti uker
3. deretter tre R pr. uke de neste åtte uker

Gebyret ilegges for hele uker slik at del av en
uke regnes som full uke. Gebyr ilegges til års-
regnskapet, årsberetningen og revisjonsberetnin-
gen er mottatt av Regnskapsregisteret, men ikke
for mer enn 26 uker. Dersom de innsendte doku-
mentene har mangler som gjør at de ikke kan
godkjennes som årsregnskap mv., ilegges gebyr
til manglene er rettet opp.»

Finansdepartementet har vist til at forskriften § 8-
3-1 annet ledd tredje punktum gir adgang til å ilegge
gebyr dersom «de innsendte dokumentene har man-
gler som gjør at de ikke kan godkjennes som årsregn-
skap mv.». Det er anført at bestemmelsen kan tolkes
slik at begrepet «dokumenter» ikke bare omfatter de
dokumentene som eksplisitt er nevnt i regnskapslo-
ven 8-3 første ledd første punktum, men at begrepet
også omfatter bl.a. oversendelsesbrev, jf. regnskaps-
forskriften § 8-2-3. 
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Jeg er ikke enig i at regnskapsforskriften § 8-3-1
gir hjemmel for å ilegge forsinkelsesgebyr på grunn
av mangler ved oversendelsesbrevet. Regnskapslo-
ven § 8-3 første ledd fjerde punktum må forstås slik
at departementets adgang til å gi «andre regler om
forsinkelsesgebyr», gjelder utfyllende bestemmelser.
Regnskapsforskriften § 8-3-1 er da også plassert i
regnskapsforskriftens kapittel om «[u]tfyllende be-
stemmelser til regnskapsloven § 8-3». Overskriften
til § 8-3-1 er «[b]eregning av forsinkelsesgebyr», og
bestemmelsen for øvrig gjelder måten gebyret skal
beregnes. Den naturlige tolkningen av forskriften §
8-3-1 annet ledd tredje punktum, er at denne delen av
bestemmelsen også gjelder beregningen av gebyret.
En naturlig lesning av bestemmelsen er at gebyret
slutter å løpe dersom mangler ved årsregnskapet, års-
beretningen eller revisjonsberetningen rettes opp. 

Som nevnt vil ileggelse av forsinkelsesgebyr kre-
ve klar hjemmel i lov eller forskrift. Regnskapsfor-
skriften § 8-3-1 annet ledd tredje punktum er under
enhver omstendighet ikke tilstrekkelig klar til å kun-
ne tjene som hjemmel for ileggelse av forsinkelses-
gebyr på grunn av mangler ved oversendelsesbrevet. 

Det er min konklusjon at Regnskapsregisteret
ikke hadde hjemmel i regnskapsforskriften § 8-3-1
annet ledd tredje punktum, jf. regnskapsloven § 8-3
første ledd fjerde punktum, til å ilegge gebyr når den
eneste feilen ved innsendingen var at det var mangler
ved oversendelsesbrevet. Gebyrileggelsen må derfor
kritiseres. Jeg ber om at Regnskapsregisteret behand-
ler saken på nytt.

Dersom Finansdepartementet mener at det er be-
hov for en bestemmelse om forsinkelsesgebyr på
grunn av mangler ved for eksempel oversendelses-
brev, må regelverket eventuelt endres. 

3. Konklusjon
Det er grunn til å kritisere saksbehandlingen i saken,
idet verken Regnskapsregistret eller Kredittilsynet
har forstått eller tatt stilling til anførselen om at det
ikke var hjemmel for å ilegge X forsinkelsesgebyr. 

De reglene som Regnskapsregisteret, Kredittilsy-
net og Finansdepartementet har vist til, kan ikke an-
ses å gi hjemmel for å ilegge forsinkelsesgebyr på
grunn av mangler ved oversendelsesbrevet. 

Regnskapsregisteret må behandle saken på nytt,
og må under den nye behandlingen ta hensyn til mitt
syn på hjemmelsspørsmålet. Jeg ber om å bli holdt
orientert om utfallet av den fornyede behandlingen».

Plan og bygg

77.
Inngåelse av utbyggingsavtale før vedtakelse av 

reguleringsplan samt privat finansiering av saks-
behandlingen
(Sak 2007/2262)

Sande kommune inngikk utbyggingsavtale før regu-
leringsplanen for området var ferdig behandlet og
vedtatt. Det ble også inngått avtale om at utbyggeren
skulle dekke store deler av kommunens kostnader ved
behandlingen av utbyggerens forslag til regulerings-
plan. Saken reiste spørsmål både om betydningen av
at utbyggingsavtalen ble inngått før vedtakelsen av
planen og om betydningen av den private finansier-
ingen av saksbehandlingen.

Ombudsmannen kom til at begge forholdene
innebar mangler ved vedtaket.

Firmaet B inngikk 14. desember 2005 en utbyggings-
avtale med Sande kommune. Avtalen gjaldt et større
utbyggingsprosjekt i kommunen, og ble inngått på
bakgrunn av et privat reguleringsforslag som B had-
de utarbeidet for området. Prosjektet omfattet 1 600
boenheter, hotell og næring, samt småbåthavn for
1 000 båter.

To år tidligere var det inngått avtale om at B skul-
le finansiere deler av kommunens behandling av re-
guleringsforslaget. Det ble avtalt at B skulle bidra
med en million kroner til en ekstra konsulent-/saks-
behandlerstilling i kommunen. Av referat fra møte
9. januar 2003 mellom representanter for kommunen
og utbygger fremgikk det blant annet:

«B ønsker en langt raskere fremdrift enn det SK
[Sande kommune] har mulighet for. For om mu-
lig å få til en noe raskere fremdrift, samt tettere
oppfølging under hele prosessen, er B villig til å
avhjelpe SK’s kapasitetsproblemer gjennom fi-
nansiering av en prosjektstilling over 2 år. Utar-
beiding av fremdriftsplan avtales nærmere mel-
lom B og areal- og byggesaksleder i SK.»

I referat fra møte 15. august 2003 het det:

«Stillingen som samfunns-/arealplanlegger, et to-
årig engasjement, er utlyst … Planleggeren vil
inngå i en plangruppe, der også areal- og bygge-
saksleder, ordfører og rådmann vil representere
kommunen.»

Sande kommune inngikk 25. november 2003 en
avtale med firmaet C om rådgivning i forbindelse
med reguleringsarbeidet. Konsulentprosjektet ble i
avtalen benevnt «Areal- og samfunnsplanlegger i
Sande». Oppdraget skulle utføres i perioden 21. ok-
tober 2003 til 21. oktober 2006, honoreres etter med-
gått tid og ble beskrevet slik: 
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«Innleie for å bistå kommunen i prosesser rundt
utbygging på … tidligere industriområde
- Konsekvensutredning
- Regulerings- og/eller bebyggelsesplan
- Utredning av konsekvenser for kommunen»

I utbyggingsavtalen kommunen og B inn-
gikk 14. desember 2005 het det blant annet:

«1.2 Tiltak – avtalens omfang
…
B kan kreve at denne avtalen skal opphøre

uten ansvar dersom det vedlagte reguleringsfor-
slaget vedtas med endringer som B ikke godkjen-
ner. … 

Denne avtalen med vedlegg er bestemmende
for partenes rettigheter og plikter.

Partene er derfor enige i at dersom [kommu-
nen] vedtar endringer i reguleringsplanen, kan
dette utløse erstatningssansvar for [kommunen] i
henhold til de alminnelige reglene om mislighold
i kontraktsforhold.

…

2.1 Ansvar
B har ved å oppfylle nærværende avtale rett

til å foreta den utbygging reguleringsplanen gir
adgang til, så sant reguleringsplanens bestem-
melser, samt øvrig lovgivning, overholdes.

…
Mislighold mellom partene utløser vanlige

rettsvirkninger så som krav på erstatning for tap,
og vesentlig mislighold gir hevingsrett.»

Det fremgikk at det private reguleringsforslaget
fra B var vedlagt avtalen, og således inngikk blant de
dokumentene som etter avtalens punkt 1.2 var «be-
stemmende for partenes rettigheter og plikter».

Etter inngåelsen av utbyggingsavtalen, ble plan-
forslaget lagt ut til offentlig ettersyn. Det ble deretter
gjort enkelte endringer i planforslaget. Av rådman-
nens innstilling til kommunestyrets godkjennelse av
reguleringsplanen, fremgikk det at endringene var
«akseptert av utbygger og avklart uten konsekvenser
for utbyggingsavtalen».

Kommunestyret vedtok 5. april 2006 regule-
ringsplanen for området, på bakgrunn av regulerings-
forslaget. Kommunens vedtak ble påklaget av A – en
av grunneierne i området. I klagen anførte hun blant
annet at kommunen ikke hadde anledning til å inngå
utbyggingsavtalen før reguleringsplanen var vedtatt.

Fylkesmannen i Vestfold stadfestet 21. juni 2006
kommunens planvedtak. I stadfestelsesvedtaket viste
fylkesmannen til plan- og bygningsloven § 64c, der
det heter:

«Kommunen kan ikke inngå bindende utbyg-
gingsavtale om et område før arealplanen for om-
rådet er vedtatt.»

Fylkesmannen påpekte at bestemmelsen ikke var
trådt i kraft da utbyggingsavtalen ble inngått, men la
til grunn at «det gjaldt en tilnærmet lik regel også før

§ 64 c ble vedtatt». Fylkesmannen mente at utbyg-
gingsavtalen ikke innebar en absolutt binding av
kommunens reguleringsmyndighet, men at den like-
vel representerte en saksbehandlingsfeil:

«Slik Fylkesmannen ser det innebærer ikke [ut-
byggingsavtalen punkt 1.2] en absolutt binding
av reguleringsmyndigheten. Imidlertid kan det
stilles spørsmålstegn ved hvorvidt kommunen
vurderer reguleringsforslaget på fritt grunnlag et-
ter å ha inngått en avtale med slikt innhold. I ut-
gangspunktet mener Fylkesmannen at avtalen er
av en slik karakter at den skaper fare for en ude-
mokratisk prosess. Dette ved at hensynet til ut-
bygger, bevisst eller ubevisst, vil kunne vektleg-
ges i større grad enn de øvrige relevante hensyn.

Slik Fylkesmannen ser det må det karakteri-
seres som en feil ved saksbehandlingen å inngå
utbyggingsavtale før reguleringsplanen var ende-
lig vedtatt. Spørsmålet blir således hvorvidt fei-
len kan ha hatt innvirkning på vedtakets innhold
jf. fvl § 41.

Utbyggingsavtalen ble inngått 14.12.05. Re-
guleringsplanen ble vedtatt 05.04.06. Følgelig
ble utbyggingsavtalen undertegnet relativt nær
avslutningen av planprosessen. Etter avtaletids-
punktet ble det også gjort endringer i planen på
bakgrunn av innkomne høringsuttalelser. Slik
Fylkesmannen ser det er det beklagelig at utbyg-
gingsavtale ble inngått før reguleringsplanen var
vedtatt. Etter en helhetsvurdering mener imidler-
tid Fylkesmannen at hensynene til en forsvarlig
planprosess i tilstrekkelig grad er ivaretatt. Det
legges bl.a. vekt på nærhet i tid og endringer i et-
terkant av avtaleinngåelsen. Fylkesmannen kan
følgelig ikke se at feilen kan ha hatt innvirkning
på vedtakets innhold jf. fvl § 41.» 

A brakte deretter saken inn for ombudsmannen.
Hun anførte at reguleringsplanen var ugyldig hva
gjelder reguleringen av hennes eiendom, fordi planen
ble vedtatt etter at utbyggingsavtale var inngått. Det
ble videre fremholdt at «stillingen som kommunens
saksbehandler for prosjektet» ble finansiert av utbyg-
ger og at dette forholdet var egnet til «ytterligere å
svekke tilliten til kommuneadministrasjonens upar-
tiskhet».

Saken ble tatt opp med Fylkesmannen i Vestfold.
Det ble vist til at fylkesmannen i sitt vedtak hadde
lagt til grunn at inngåelsen av utbyggingsavtalen ut-
gjorde en saksbehandlingsfeil. Fylkesmannen ble an-
modet om å redegjøre nærmere for hvorfor den saks-
behandlingsfeilen ikke kunne ha virket bestemmende
på vedtakets innhold. Fylkesmannen ble også bedt
om å redegjøre for hvorvidt avtalenes erstatnings-
klausul i realiteten la bånd på kommunen i forbindel-
se med reguleringsplanen og hvordan hensynene bak
plan- og bygningsloven § 64c var blitt ivaretatt i sa-
ken. Videre ble fylkesmannen bedt om å kommentere
As opplysning om at saksbehandlerstillingen var blitt
finansiert av utbygger.

Henvendelsen ble besvart med en redegjørelse
fra Sande kommune, som fylkesmannen sluttet seg
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til. I redegjørelsen ble det blant annet gitt uttrykk for
at utbyggingsavtalen ikke hadde hatt noen betydning
for As eiendom, og at avtalen dessuten måtte forstås
slik at kommunens reguleringsmyndighet ikke var
bundet under planprosessen eller vedtakelsen av re-
guleringsplanen. Det ble bekreftet at utbyggeren had-
de bidratt med en million kroner til kommunens kjøp
av konsulentbistand til saksbehandlingen og vurde-
ringer i planarbeidet knyttet til prosjektet. Om dette
uttalte kommunen:

«Vi kan ikke se at kommunen ved å motta slik re-
fusjon av kostnader til kjøpte tjenester kan gi
grunnlag for å stille spørsmål ved kommunead-
ministrasjonens upartiskhet.»

Både A og fylkesmannen utdypet deretter sine
synspunkter i flere brev til ombudsmannen.

Etter dette ble kommunen bedt om å opplyse om
hvor mye B eventuelt hadde betalt i gebyr for be-
handlingen av forslaget til reguleringsplan. Kommu-
nen opplyste at det ikke var blitt betalt gebyr, etter-
som «kommunen vurderte det slik at det ikke var ri-
melig å fakturere behandlingsgebyr for selve regule-
ringsplanen når utbygger bidro med 1. mill. kr. til
dekning av kostnader til prosjektstilling/konsulent-
bistand».

Ved avslutningen av saken uttalte jeg:

«Saken reiser to hovedproblemstillinger. Den ene er
om det har betydning for planvedtaket at utbyggings-
avtalen ble inngått før vedtaket ble truffet. Den andre
er om det har betydning at utbyggeren finansierte de-
ler av saksbehandlingen.

Utbyggingsavtalen

På bakgrunn av undersøkelsene herfra, deler spørs-
målet om utbyggingsavtalens betydning seg i to. For
det første er det et spørsmål om kommunen hadde ad-
gang til å inngå en utbyggingsavtale før planen var
vedtatt, og videre hvilken betydning det eventuelt har
at avtalen ble inngått før planvedtaket ble fattet.

Plan- og bygningsloven § 64c siste ledd bestem-
mer at kommunen ikke kan «inngå bindende utbyg-
gingsavtale om et område før arealplanen for områ-
det er vedtatt». Bestemmelsen var vedtatt, men ikke
trådt i kraft da planvedtaket ble truffet, og kommer
dermed ikke direkte til anvendelse i denne saken. En
tilsvarende regel følger imidlertid av alminnelige
ulovfestede prinsipper om forvaltningens adgang til å
inngå avtaler om bruk av offentlig myndighet, og
gjaldt også før bestemmelsen i § 64c trådte i kraft.

Reguleringsplaner vedtas av kommunens folke-
valgte organ – kommunestyret, som skal foreta en fri
vurdering av de relevante reguleringsmessige hensy-
nene som gjør seg gjeldende i saken. Behandlingen
av planforslaget forut for kommunestyrets vedtak, er

underlagt særlige saksbehandlingsregler i plan- og
bygningsloven. Disse reglene skal sikre en grundig
og demokratisk prosess, der berørte parter skal få an-
ledning til å uttale seg om forslaget og mulighet til å
påvirke planvedtaket. For at denne prosessen skal
være reell, er det viktig at kommunen, helt frem til
vedtaket treffes, står fritt til å endre eller forkaste
planforslaget. Det vil derfor ikke være forenlig med
plan- og bygningslovens regler om kommunen på
forhånd har forpliktet seg til å vedta en regulerings-
plan med et bestemt innhold.

At en slik begrensning gjaldt også før plan- og
bygningslovens bestemmelser om utbyggingsavtaler
trådte i kraft 1. juli 2006, kom til uttrykk i bestem-
melsenes forarbeider. I Ot.prp nr. 22 (2004-2005) ka-
pittel 2 om «Gjeldende rett» het det i punkt 2.3.2:

«Det er ikke anledning for kommunen å binde
kommunestyrets endelige vedtakskompetanse
ved å inngå forpliktende forhåndsavtaler med en
utbygger. Heller ikke er det gjennom noen form
for forhåndsavtaler anledning til å binde opp
myndigheten til det faste utvalget for plansaker
til fritt å avgjøre om et privat planforslag skal
fremmes for videre behandling etter plan- og
bygningsloven.»

Miljøverndepartementet og Kommunal- og regi-
onaldepartementet ga i et felles rundskriv i 2002
(rundskriv H-5/02) uttrykk for et tilsvarende syn:

«Dersom kommunen inngår en utbyggingsavtale
i forkant av en reguleringsplanprosess, er det en
fare for at muligheten for offentligheten til å på-
virke resultatet ikke blir reell. Kommunen må
sørge for at den ikke blir bundet til noen bestemt
løsning uten å ha foretatt en slik helhetsvurdering
som reglene for vedtagelse av reguleringsplan
foranlediger.

Kommunen må ved behandlingen og vedta-
kelsen av reguleringsplan følge bestemmelsene i
plan- og bygningslovens regler for saksbehand-
ling, bl.a. om høring og medvirkning. Det er der-
for ikke anledning til for kommunen å binde
kommunestyrets endelige vedtakskompetanse
ved å inngå forpliktende forhåndsavtaler med en
utbygger. Kommunestyret skal, etter fullført be-
handlingsprosess, på fritt grunnlag kunne ta
standpunkt til om planen skal vedtas eller forkas-
tes.»

Plan- og bygningsloven § 64c siste ledd må reg-
nes som en kodifisering av det som allerede var gjel-
dende rett da bestemmelsen ble vedtatt. Det har der-
med ikke betydning for denne saken at regulerings-
planen ble vedtatt før bestemmelsens ikrafttredelse.
Slik forstår jeg også fylkesmannens vedtak i saken.

Etter dette må det foretas en vurdering av om den
utbyggingsavtalen kommunen inngikk med B var i
strid med den regelen det er redegjort for ovenfor.

Utbyggingsavtaler kan ikke påklages i forvalt-
ningen. Dette følger i dag av plan- og bygningsloven
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§ 64d, men var utgangspunktet også før lovens be-
stemmelser om utbyggingsavtaler trådte i kraft, jf.
rundskriv H-5/02. Spørsmål om avtalens gyldighet
og innhold, avgjøres med bindende virkning av dom-
stolene. Avtalen er imidlertid av offentligrettslig ka-
rakter, idet den er nært knyttet til utøvelsen av offent-
lig myndighet, nå i henhold til lov. Avtalens virknin-
ger har betydning for spørsmålet om planprosessen
har vært i samsvar med plan- og bygningslovens re-
gler og alminnelige forvaltningsrettslige prinsipper.

I fylkesmannens vedtak ble det lagt til grunn at
utbyggingsavtalen punkt 1.2 ikke innebærer «en ab-
solutt binding av reguleringsmyndigheten». Det er
noe uklart hva som ligger i dette forbeholdet. Fylkes-
mannen siterte i sitt vedtak fra kommunens klagebe-
handling, der det blant annet ble uttalt:

«Heller ikke utbyggingsavtalen innebærer noen
absolutt binding av reguleringsmyndighet. Tvert
imot fremgår det av pkt 1.2 at "B kan kreve at
denne avtalen skal opphøre uten ansvar dersom
det vedlagte reguleringsforslaget vedtas med
endringer som B ikke godkjenner." Avtalen for-
utsetter med andre ord at reguleringsmyndighe-
ten ikke er bundet opp, men gir B en oppsigelses-
rett dersom det vedtas endringer som utbygger
ikke godtar. Riktignok er det fastsatt i siste av-
snitt i samme bestemmelse at Sande kommune
kan bli erstatningsansvarlig dersom det vedtas
endringer i reguleringsplanen. Etter vår vurde-
ring vil imidlertid ikke dette i seg selv medføre at
reguleringsplanen blir ugyldig på det grunnlag at
utbyggingsavtalen er inngått før reguleringspla-
nen, såfremt kommunen ellers har oppfylt de al-
minnelige krav til saksbehandling ved slike pla-
ner.»

Forbeholdet om at avtalen ikke innebærer en «ab-
solutt binding av reguleringsmyndigheten» kan på
den ene siden forstås slik at det siktes til en eventuell
offentligrettslig binding, der kommunen har inn-
skrenket sin reguleringsmyndighet, slik at et plan-
vedtak som avviker fra avtalen vil være ugyldig. På
den annen side kan forbeholdet sikte til en avtale-
rettslig binding, der kommunen har sin regulerings-
myndighet i behold, men har forpliktet seg på en slik
måte at det vil utløse kontraktsrettslige misligholds-
virkninger dersom reguleringsmyndigheten ikke be-
nyttes i samsvar med avtalen.

I denne saken fremstår det som klart at kommu-
nen ikke har innskrenket sin reguleringsmyndighet,
og at det således ikke foreligger noen «absolutt bin-
ding» i offentligrettslig forstand. Dette har heller
ikke vært anført av klageren. Kommunen har uansett
neppe kompetanse til, ved avtale, å fraskrive seg eller
innskrenke den reguleringsmyndigheten som Stortin-
get har tildelt gjennom plan- og bygningsloven.
Kommunen kan imidlertid ha påtatt seg en avtale-
rettslig forpliktelse, uten å innskrenke sin regule-
ringsmyndighet. Det sentrale spørsmålet i denne sa-

ken er om det foreligger en avtalerettslig binding som
innebærer en risiko for tilsidesettelse av de hensyne-
ne plan- og bygningslovens regler er satt til å ivareta.
Fylkesmannen har i sitt vedtak lagt til grunn at utbyg-
gingsavtalen medfører en slik risiko.

Sande kommune og B har i denne saken inngått
en utbyggingsavtale som partene, da den ble inngått,
mente var bindende. Avtalen ble signert av begge
parter 14. desember 2005, og det fremgår av dens
punkt 1.2 tredje ledd at «Denne avtalen med vedlegg
er bestemmende for partenes rettigheter og plikter».
Det private reguleringsforslaget fra B var blant avta-
lens vedlegg. Av avtalens punkt 2.1 niende ledd
fremgår det at mislighold utløser vanlige rettsvirk-
ninger, herunder krav på erstatning. Spørsmål om
hvilke nærmere rettigheter og plikter partene mente
avtalen innebar, beror på avtaletolkning. Jeg har mer-
ket meg uenigheten mellom kommunen og A når det
gjelder forståelsen av bestemmelsen i avtalens punkt
1.2 fjerde ledd om kommunens erstatningsansvar ved
«endringer i reguleringsplanen». Kommunen har
hevdet at bestemmelsen kun kommer til anvendelse
dersom reguleringsplanen endres etter at den er ved-
tatt, mens A har anført at bestemmelsen gjelder end-
ringer i forhold til Bs reguleringsforslag. Det frem-
står som uklart hvordan bestemmelsen skal forstås.
Jeg kan imidlertid ikke se at det har noen avgjørende
betydning for saken om avtalen på dette punktet for-
stås slik at kommunen har forpliktet seg til ikke å en-
dre planen etter at den er vedtatt. For min vurdering
av saken, er det tilstrekkelig å konstatere at kommu-
nen har inngått en avtale om utbyggingen av området
før reguleringsprosessen var fullført og som partene
mente var bindende. En slik avtale medfører en risiko
for en udemokratisk prosess og tilsidesettelse av de
hensynene plan- og bygningslovens regler er satt til å
ivareta. Dette endres ikke av at avtalen på enkelte
punkter kan fremstå som uklar. Inngåelsen av avtalen
representerer derfor en mangel ved vedtaket.

Fylkesmannen har lagt til grunn at det her var tale
om en «saksbehandlingsfeil», men kunne ikke se at
den kunne ha påvirket vedtakets innhold, og mente
således at vedtaket var gyldig, jf. forvaltningsloven
§ 41. Hun la vekt på at utbyggingsavtalen ble «under-
tegnet relativt nær avslutningen av planprosessen»
og at det ble «gjort endringer i planen på bakgrunn av
innkomne høringsuttalelser». Uansett hva mangelen
kalles, har jeg vanskelig for å se at den ikke kan ha
hatt betydning for vedtaket.

Utbyggingsavtalen ble inngått før reguleringsfor-
slaget ble lagt ut til offentlig ettersyn. Formålet med
offentlig ettersyn er at de som vil bli berørt av regu-
leringsplanen skal få anledning til å inngi merknader
til forslaget og at kommunen skal kunne ta hensyn til
merknadene ved å tilpasse planen. Offentlig ettersyn
og kommunens behandling av de merknadene som
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innkommer, utgjør således en sentral del av saksbe-
handlingsprosessen for reguleringsplaner. Når avta-
len er inngått allerede før dette viktige trinnet i saks-
behandlingen, som nettopp skal åpne og tilrettelegge
for en tilpasning av planens innhold, er det vanskelig
å se at feilen ikke kan ha hatt innvirkning på planved-
takets innhold. Jeg kan derfor heller ikke se at det har
avgjørende betydning at det faktisk ble gjort endrin-
ger i planforslaget etter offentlig ettersyn. Avtalen
åpnet for at det kunne gjøres endringer som B godtok.
Som det fremgår av kommunens saksdokumenter,
ble endringene «akseptert av utbygger og avklart
uten konsekvenser for utbyggingsavtalen». Så lenge
avtalen forelå, kan det imidlertid ikke ses bort fra at
denne hadde innvirkning på hvilke endringer kom-
munen foreslo for B.

Det er under enhver omstendighet problematisk
at avtalen ble inngått før planen var endelig vedtatt.
Som nevnt ovenfor, forutsetter plan- og bygningslo-
ven at kommunestyret skal ta stilling til regulerings-
forslaget ut fra en fri vurdering av de relevante hen-
synene som foreligger i saken. Når en bindende ut-
byggingsavtale er inngått før kommunestyrets ende-
lige vedtak, vil det, uavhengig av den forutgående
saksbehandlingen, foreligge en nærliggende mulig-
het for at avtalen kan påvirke kommunestyrets vurde-
ring.

Jeg er enig med fylkesmannen i at avtalen skaper
en fare for en udemokratisk prosess, ved at hensynet
til utbygger vil kunne vektlegges i større grad enn de
øvrige relevante hensynene i saken. I dette ligger det
nettopp en mulighet for at planen, som følge av fei-
len, har fått et annet innhold enn den ellers ville ha
fått. Jeg kan dermed ikke se at bestemmelsen i for-
valtningsloven § 41 medfører at reguleringsvedtaket
er gyldig.

Finansieringen av saksbehandlingen

B finansierte deler av kommunens behandling av re-
guleringsforslaget ved å dekke en million kroner av
kommunens utgifter til bistand som ble innleid fra C.
Kommunen har opplyst at «tilstrekkelige ressurser
ikke var tilgjengelig i kommunens organisasjon» til
«et slikt gigantprosjekt» og at det derfor ble inngått
avtale med B om dekning av kostnadene ved behand-
lingen.

A har anført at finansieringen medførte at C var
inhabil ved kommunens behandling. Det har i denne
forbindelse blitt fremhevet at saksbehandlingen var
gjort direkte avhengig av utbyggers betaling. Ifølge
A er en slik ordning mindre egnet til å sikre nøytrali-
tet i saksbehandling enn plan- og bygningslovens
ordning, der utbyggerens økonomiske ytelse i anled-
ning saken reguleres av reglene om behandlingsge-
byr. Fylkesmannen har opplyst at C ikke foresto hele
behandlingen av planen, og fra og med annen gangs

behandling av planen hadde en begrenset rolle. Ifølge
fylkesmannen må det dessuten ha vært likegyldig for
C om kommunen dekket sine utgifter ved bruk av ge-
byrinntekter, skatteinntekter eller bidrag fra en privat
utbygger.

Etter bestemmelsen i forvaltningsloven § 6 annet
ledd er en offentlig tjenestemann inhabil når «særeg-
ne forhold foreligger som er egnet til å svekke tilliten
til hans upartiskhet». Det følger av lovens § 10 at be-
stemmelsen gjelder tilsvarende for «enhver annen
som utfører tjeneste eller arbeid for et forvaltningsor-
gan». De innleide konsulentene fra C var således un-
derlagt lovens habilitetsregler.

I denne saken er det Bs bidrag til finansieringen
av saksbehandlingen som eventuelt utgjør et sære-
gent forhold etter forvaltingsloven § 6. Bidraget fra B
oversteg i vesentlig grad det som kommunen kunne
ha krevet med hjemmel i reglene om behandlingsge-
byr for reguleringsplaner. Ifølge kommunens gebyr-
regulativ var behandlingsgebyret for private regule-
ringsforslag i underkant av kr 30 000. Kommunen
har imidlertid opplyst at B ikke betalte vanlig gebyr
for behandlingen av sitt reguleringsforslag. Det ble
ikke vurdert som rimelig å fakturere slikt gebyr når B
bidro med en million kroner til dekning av utgifter i
forbindelse med saksbehandlingen.

Kommunens gebyrregulativ, samt reglene i plan-
og bygningsloven § 109 og lovens saksbehandlings-
forskrift setter en øvre grense for hvor mye kommu-
nen kan kreve at en utbygger betaler for saksbehand-
lingen. Det kan stilles spørsmål om den samme gren-
sen også bør gjelde for hvor mye kommunen kan ak-
septere av frivillig betaling fra utbyggeren. Etter
plan- og bygningsloven er arealreguleringen en of-
fentlig oppgave som kommunene har primæransvaret
for. Behandling av reguleringsplaner er en lovpålagt
oppgave for kommunene, og lovens regler forutsetter
at en privat forslagsstiller har krav på å få sitt forslag
behandlet mot å betale gebyr i henhold til gebyrregle-
ne. I denne saken har kommunen opplyst at den ikke
hadde tilstrekkelige ressurser tilgjengelig til behand-
ling av forslaget, slik at utbyggers økonomiske bi-
drag til saksbehandlingen var nødvendig. Jeg kan
imidlertid ikke se at plan- og bygningsloven åpner
for at kommunen kunne ha gjort behandlingen av re-
guleringsforslaget avhengig av utbyggers finansier-
ing.

Dersom kommunene gis anledning til å akseptere
slike tilbud fra forslagsstillere om å finansiere saks-
behandlingen i større utstrekning enn det som følger
av gebyrreglene, kan dette medføre en risiko for at
kommunens lovpålagte oppgaver ikke utføres, med
mindre forslagsstilleren tilbyr slik finansiering. Dette
vil samsvare dårlig med plan- og bygningslovens re-
gler om kommunens ansvar for reguleringsarbeidet
og kan dessuten medføre en uheldig forskjellsbe-
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handling av forslagsstillere ut fra betalingsevne. Det
fremstår som tvilsomt om en slik frivillig finansier-
ing er forenlig med plan- og bygningslovens regler.
Under enhver omstendighet avviker den finan-
sieringsordningen som er benyttet i denne saken mar-
kant fra lovens normale ordning, og må derfor regnes
som et særegent forhold i henhold til bestemmelsen i
forvaltningsloven § 6 annet ledd.

Spørsmålet er videre om dette særegne forholdet
er egnet til å svekke tilliten til saksbehandlernes
upartiskhet. Det er tilliten til tjenestemennenes upar-
tiskhet som er avgjørende etter bestemmelsen i for-
valtningsloven § 6 annet ledd, ikke hvorvidt behand-
lingen eller avgjørelsen av saken faktisk har blitt på-
virket av forholdet. Bestemmelsen legger opp til at
det skal foretas en objektiv vurdering av hvordan for-
holdet fremtrer utad.

I likhet med de fleste utbyggere som fremmer et
forslag til reguleringsplan, hadde B en klar interesse
i sakens utfall. Bs interesse lå ikke bare i å få planfor-
slaget behandlet, men også å få det godkjent. Å få
forslaget behandlet, ville B hatt krav på ved å betale
vanlig saksbehandlingsgebyr. Når utbyggeren frivil-
lig betaler ca. en million kroner mer enn han hadde
behøvd etter lovens regler for å få forslaget behand-
let, kan dette skape et inntrykk av at han har betalt for
noe mer enn bare å få forslaget behandlet. Dette kan
medføre en større velvilje hos kommunen enn utbyg-
geren ellers ville blitt møtt med. Dersom forslaget
ikke i det vesentlige godkjennes av kommunen, kan
både saksbehandlerne og utbyggeren mer eller min-
dre bevisst oppleve dette som at utbyggeren ikke får
det han har betalt for, ettersom den betydelige frivil-
lige betalingen i så fall langt på vei vil være bortkas-
tet. Og selv om kommunens behandling ikke skulle
påvirkes av finansieringen, vil det lett oppstå en mis-
tanke blant utenforstående om at det er betalt for noe
utover selve behandlingen. Det er naturlig at det stil-
les spørsmål om den finansieringsordningen som er
valgt kan ha påvirket behandlingen av regulerings-
forslaget. Slik ordningen fremtrer utad, er dermed be-
talingen i seg selv egnet til å svekke den alminnelige
tilliten til saksbehandlingens upartiskhet. Dette gjel-
der både den saksbehandlingen som ble foretatt av
innleide konsulenter fra C og av kommunens egne
ansatte.

Til fylkesmannens anførsel om at det må ha vært
likegyldig for C om kommunen dekket sine utgifter
ved bruk av gebyrinntekter, skatteinntekter eller bi-
drag fra en privat utbygger, vil jeg bemerke at kom-
munen har opplyst at den ikke hadde tilstrekkelige
ressurser tilgjengelig for behandling av regulerings-
forslaget. Jeg forstår dette slik at reguleringsforslaget
ikke kunne ha blitt behandlet på den tiden det ble
fremlagt, uten utbyggers økonomiske bidrag til be-
handlingen. En finansiering ved bruk av gebyrinntek-

ter og skatteinntekter synes ikke å ha vært aktuell. I
så fall var Cs oppdrag direkte avhengig av Bs økono-
miske bidrag. På bakgrunn av kommunens redegjø-
relse for nødvendigheten av Bs bidrag, er det vanske-
lig å se at den valgte finansieringen har vært likegyl-
dig for C. Dette bidrar ytterligere til å svekke tilliten
til de innleide konsulentenes upartiskhet.

Etter dette må både de innleide konsulentene fra
C og kommunens egne saksbehandlere anses som in-
habile etter bestemmelsen i forvaltningsloven § 6 an-
net ledd.

Oppsummering

Inngåelsen av utbyggingsavtalen før vedtakelsen av
reguleringsplanen, var ikke forenlig med plan- og
bygningslovens saksbehandlingsregler og alminneli-
ge ulovfestede prinsipper om forvaltningens adgang
til å inngå avtaler om bruk av offentlig myndighet.
Avtaleinngåelsen må dermed regnes som en mangel
i vedtaket. Jeg kan ikke se at forvaltningsloven § 41
medfører at reguleringsvedtaket er gyldig til tross for
feilen.

Bs frivillige bidrag til finansieringen av saksbe-
handlingen medførte at både de innleide konsulente-
ne fra C og kommunens egne saksbehandlere var in-
habile etter bestemmelsen i forvaltningsloven § 6 an-
net ledd.

Jeg ber fylkesmannen vurdere saken på ny i lys
av de synspunktene jeg har gitt utrykk for her. B har
ikke vært part i ombudsmannssaken. Jeg forutsetter
derfor at fylkesmannen sørger for at B får anledning
til å uttale seg og ivareta sine interesser ved den for-
nyede behandlingen.

Jeg ber om å bli orientert om utfallet av den for-
nyede behandlingen.» 

78.

Behandling av søknad om byggetillatelse – 
«Småhusplanen» i Oslo kommune

(Sak 2009/1191)

Saken gjaldt Oslo kommunes behandling av en søk-
nad om byggetillatelse for enebolig. Behandlingen
hadde foreløpig pågått over tre år og ført til to avslag
fra plan- og bygningsetaten, som begge var blitt opp-
hevet som ugyldige av Fylkesmannen i Oslo og
Akershus. Klagen gjaldt blant annet tidsbruken og
etatens «overprøving av vedtak fattet av overordnet
myndighet». Etter at ombudsmannen oversendte sa-
ken til kommunen med spørsmål, varslet den nedleg-
gelse av midlertidig bygge- og deleforbud for eien-
dommen. 

Ombudsmannen uttalte at saksbehandlingen
gjennomgående var preget av brudd på reglene om
saksbehandlingstid og informasjon om når vedtak
kunne ventes, samt plikten til å følge instrukser fra
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overordnet forvaltningsorgan. En sak som er til ny
behandling etter at fylkesmannen har opphevet kom-
munens vedtak som ugyldig, må kunne prioriteres av
kommunen. Det er videre et spørsmål om borgeren, i
hvert fall til en viss grad, har krav på å få behandlet
sin sak uavhengig av forvaltningens ønske om å få
«prinsippavklaringer» når det foreligger såpass kla-
re føringer fra overordnet organ i saken. Kommunen
ble bedt om å holde ombudsmannen løpende orien-
tert om den videre behandlingen av saken. Han for-
utsatte at forslaget om midlertidig bygge- og delefor-
bud ble fremmet raskt for byutviklingskomiteen, og at
behandlingen av byggesaken ble gitt høy prioritet
dersom det ikke ble flertall for bygge- og deleforbud.

Etter uttalelsen fra ombudsmannen ble saken pri-
oritert av kommunen. Forslaget om midlertidig byg-
ge- og deleforbud ble forkastet, og rammetillatelse
for eneboligen ble gitt. Plan- og bygningsetaten be-
merket at den vil ta uenigheten med fylkesmannen vi-
dere «på prinsipielt grunnlag og ikke under gjelden-
de sak». 

A søkte 22. mai 2006 om byggetillatelse for enebolig
i X vei, etter forhåndskonferanse avholdt 27. septem-
ber 2005. Kommunen avslo søknaden 7. mai 2007,
begrunnet i plan- og bygningsloven 14. juni 1985 nr.
77 (plbl.) § 31 nr. 1, jf. § 6 i reguleringsbestemmelser
for småhusområder i Oslos ytre by – S-4220, vedtatt
15. mars 2006 (heretter Småhusplanen). Plan- og
bygningsetaten opprettholdt og utdypet avslaget un-
der klagebehandling 25. juli 2007. Den 3. desember
2007 opphevet Fylkesmannen i Oslo og Akershus av-
slagsvedtaket som ugyldig. Miljøverndepartementet
(MD) avslo 30. januar 2008 en begjæring fra en nabo
om omgjøring av fylkesmannens vedtak. 

I februar og mars 2008 ble saken drøftet internt i
Oslo kommune. 

Den 25. februar 2008 klaget A saken, særlig saks-
behandlingstiden, inn for ombudsmannen (ombuds-
mannssak 2008/471). Den 6. mars 2008 opplyste eta-
ten at vedtak ville bli fattet «innen et par uker». Om-
budsmannssaken ble på denne bakgrunn avsluttet 7.
mars 2008. 

Da vedtak fortsatt ikke forelå en måned senere,
ble det på ny tatt kontakt med etaten. Det ble da opp-
lyst at søknaden var avhengig av dispensasjon, og at
dette ville innebære ytterligere forsinkelser. A omar-
beidet 21. mai 2008 søknaden for å unngå dispensa-
sjonskrav, etter møte med etaten 16. april 2008. 

Den 23. mai 2008 ba kommunen MD om en av-
klarende uttalelse vedrørende Småhusplanen. 

Plan- og bygningsetaten ga nytt avslag i saken
11. juni 2008, begrunnet i reguleringsbestemmelsene
§§ 3, 6 og 7. Kommunen opprettholdt avslaget i over-
sendelsesbrev til fylkesmannen 25. juli 2008. 

Det ble avholdt et møte mellom representanter
fra kommunen, fylkesmannen og departementet
15. september 2008. Den 16. februar 2009 besvarte
MD henvendelsen fra Oslo kommune 23. mai 2008
skriftlig. 

Fylkesmannen opphevet 14. april 2009 kommu-
nens avslagsvedtak 11. juni 2008 som ugyldig og ga
retningslinjer for kommunens videre behandling av
saken. Av fylkesmannens vedtak fulgte blant annet: 

«Som nevnt ovenfor kan ikke bestemmelsenes §
6 nyttes som hjemmel for å nekte den omsøkte
plassering, slik at tema for kommunens nye be-
handling kun knytter seg til hvilke materialer,
vinduer og takform som kan godtas. 

---
… Fylkesmannen godkjenner med dette den

omsøkte plasseringen. 
… det omsøkte tiltak [har] et volum som

samsvarer med det som er vanlig i nærområdet.
Dette er altså endelig avklart av Fylkesmannen.
Fylkesmannen kan imidlertid ikke se av kommu-
nens begrunnelse hva som må til mht. material-
valg, vinduer og takform, for at tiltaket skal kun-
ne godkjennes. Kommunen bes avklare dette i lys
av Fylkesmannens bemerkninger ovenfor. Når
dette er avklart, kan Fylkesmannen vanskelig se
at det foreligger grunnlag for å avslå søknaden
…

Fylkesmannen anmoder kommunen om å gi
den videre behandling av saken høy prioritet.

---
Kommunen bes foreta de nødvendige avkla-

ringer i samråd med tiltakshaver i lys av Fylkes-
mannens bemerkninger.» (ombudsmannens ut-
hevinger)

På denne bakgrunn ba A 21. april 2009 kommu-
nen om en forhåndskonferanse. Henvendelsen ble
purret opp skriftlig 4. og 7. mai 2009, samt i følge A
flere ganger muntlig. 

Plan- og bygningsetaten utarbeidet et «tolknings-
og praksisnotat» om Småhusplanen som ble forelagt
Byrådsavdeling for byutvikling 29. april 2009 og se-
nere også fylkesmannen.

Ombudsmannen mottok en ny klage fra A 19.
mai 2009 (ombudsmannssak 2009/1191). Klagen
gjaldt en rekke forhold ved kommunens saksbehand-
ling, blant annet plan- og bygningsetatens tidsbruk,
samt «PBEs overprøving av vedtak fattet av overord-
net myndighet», som er de forhold som er undersøkt
herfra.

Et møte mellom A og plan- og bygningsetaten ble
avholdt 3. juni 2009. I etterkant av møtet etterlyste A
referat gjentatte ganger. 

Saken ble 23. juni 2009 forelagt Oslo kommune,
byrådsavdeling for byutvikling med spørsmål fra
ombudsmannen. Byrådsavdelingen ble spurt om
kommunen i denne saken hadde fulgt reglene om
saksbehandlingstid og opplyst A om når det kunne
ventes at vedtak ville bli fattet, jf. lov 10. februar
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1967 om behandlingsmåten i forvaltningssaker (fvl.)
§ 11a. Den ble spurt når vedtak i saken kunne ventes.
Kommunen ble videre bedt om å opplyse om det ble
avholdt en forhåndskonferanse 3. juni 2009, jf. plbl.
§ 93a. Den ble anmodet om å oversende eventuelt re-
ferat fra konferansen, samt kommentere forholdet til
bestemmelsen om at forhåndskonferanse «skal av-
holdes senest 2 uker etter den dato tiltakshaver har
fremmet krav» om det. 

Kommunen sendte 30. juni 2009 et varsel til A
om «midlertidig forbud mot deling og byggearbei-
der» for X vei «fordi omsøkte tiltak strider med hen-
sikten med reguleringsplan», jf. plbl. § 33 første ledd. 

Den 3. juli 2009 skrev Oslo kommune et brev til
Kommunal- og regionaldepartementet (KRD) og ba
om «overprøving av vedtakenes holdbarhet». Brevet
ble sendt uten kopi til A. KRD oversendte brevet til
MD som rett adressat. 

Byrådsavdelingen besvarte 6. juli 2009 ombuds-
mannens henvendelse. Vedlagt fulgte et referat fra
møtet med A 3. juni 2009. På bakgrunn av kommu-
nens svar, fant ombudsmannen det nødvendig å stille
visse tilleggsspørsmål. Kommunen og A fikk deretter
anledning til gjensidig å kommentere hverandres be-
merkninger. Korrespondansen i saken er omfattende,
og det er ikke funnet hensiktsmessig å gjengi mer av
denne her. Kommunens syn på spørsmålene fremgår
imidlertid under gjennomgangen nedenfor. 

Den 17. september 2009 avslo MD Oslo kommu-
nes begjæring 3. juli 2009 om å omgjøre fylkesman-
nens vedtak 14. april 2009. Departementet skrev
blant annet:

«Vi viser ellers til at fylkesmannen, som klagein-
stans, kan foreta en fullstendig realitetsvurdering
i saken, eller sende den tilbake til kommunen til
ny behandling … I sistnevnte tilfelle er kommu-
nen pliktig til å legge fylkesmannens retningslin-
jer og direktiver til grunn så langt de direkte har
fått uttrykk i klageinstansens vedtak.»

Ombudsmannen tok deretter saken opp til avslut-
ning. 

Ved avslutningen av saken uttalte jeg:

«1. Saksbehandlingstid 

Regelverket

Etter fvl. § 11 a første ledd og alminnelige prinsipper
for forsvarlig saksbehandling, skal forvaltningen for-
berede og avgjøre saker «uten ugrunnet opphold».
Hvorvidt fremdriften i den enkelte sak oppfyller dette
kravet, avhenger blant annet av sakens omfang og art,
samt arbeidsbelastningen og de ressurser som står til
disposisjon i vedkommende forvaltningsorgan. For
byggesaker er det imidlertid gitt egne regler om saks-
behandlingstid i plbl. § 95 nr. 1 og i forskrift 24. juni

2003 nr. 749 om saksbehandling og kontroll i bygge-
saker (SAK). 

Søknader etter plbl. § 93 for tiltak som ikke kre-
ver dispensasjon skal behandles av kommunen innen
tolv uker, jf. SAK § 23 nr. 1 bokstav d) første ledd.
Hvor søknaden er oppdelt gjelder fristen kun for ram-
metillatelsen. Tidsfristen gjelder fra søknaden er
mottatt og til vedtak er sendt, jf. SAK § 24 første
ledd. Etter SAK § 23 annet ledd kan kommunen for-
lenge fristen der tiltaket krever ekstra politisk avkla-
ring, men ny frist skal da meddeles tiltakshaver og
ansvarlig søker så snart det er klart at fristen vil bli
overskredet. Nødvendig tidsbruk for feilretting eller
supplering av opplysninger kommer i tillegg til fris-
ten, jf. SAK § 24 siste ledd.

Første gangs behandling av søknaden 

Søknaden ble registrert mottatt av kommunen 1. juni
2006. Saken ble behandlet som en ordinær søknad,
ettersom kommunen ikke fant grunn til å ta tak i
spørsmålet om dispensasjon. Fra søknaden var kom-
plett 29. august 2006, da tinglyste erklæringer vedrø-
rende vei innkom, gikk det 36 uker til vedtak ble fat-
tet 7. mai 2007. Fra komplett søknad forelå, tok såle-
des behandlingen 24 uker lenger enn – og tre ganger
så lang tid som – de 12 ukene SAK foreskriver. Kom-
munen har opplyst at den lange saksbehandlingstiden
skyltes «en stor økning av innkomne saker i perio-
den, og at sakene i henhold til forvaltningslovens
krav ble behandlet i den tur de innkom». 

I 2006 tok jeg av eget tiltak og på generelt grunn-
lag opp visse forhold knyttet til saksbehandlingen
ved plan- og bygningsetaten i Oslo kommune, jf. sak
gjengitt i årsmeldingen for 2007 s. 279 (Somb 2007-
78). Kommunen oppga her at gjennomsnittlig saks-
behandlingstid for «ettrinnssøknader» uten dispensa-
sjon fra plan lå innenfor fristen på 12 uker i første
halvår 2006. Gjennomsnittlig saksbehandlingstid for
«totrinnssøknader» uten dispensasjon ble oppgitt å
være 12,5 uker for samme periode. Selv om kommu-
nen i den generelle saken opplyste at saksbehand-
lingstiden var økende, viser dette at den aktuelle sa-
ken også avvek fra det kommunen har oppgitt var
gjennomsnittlig behandlingstid i perioden. Første-
gangsbehandlingen av søknaden innebærer etter det-
te et klart brudd på reglene om saksbehandlingstid.

Annen gangs behandling av søknaden

Etter at fylkesmannen opphevet kommunens vedtak
3. desember 2007, måtte kommunen avvente MDs
behandling av en omgjøringsbegjæring. Fra MDs av-
slag 30. januar 2008 til kommunen fattet nytt vedtak
11. juni 2008, gikk det 19 uker. 

Plan- og bygningsetaten forela for byrådsavde-
lingen en redegjørelse knyttet til saken 6. mars 2008,
det vil si en drøy måned etter MDs avslag. Det ble
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samtidig opplyst til saksbehandler hos ombudsman-
nen at vedtak ville bli fattet «innen et par uker». En
måned senere oppga kommunen at tiltaket krevde
dispensasjon. Etter et møte mellom etaten og A 16.
april 2008, sendte han 21. mai 2008 inn en revidert
søknad for å unngå dispensasjonskrav. Etter dette ble
nytt vedtak fattet 11. juni 2008. 

Oslo kommune har beklaget at spørsmålet om
dispensasjon ikke ble tatt opp med A i forbindelse
med søknaden og den forsinkelse dette har medført i
saksbehandlingen. Kommunen har også beklaget at
ombudsmannen feilaktig fikk opplyst at vedtak ville
bli fattet «innen et par uker». Beklagelsene er på sin
plass. 

Kommunen har ellers begrunnet saksbehand-
lingstiden i annen runde med stor saksmengde hos
etaten, samt at «saken har vært en vanskelig prinsipp-
sak». Kommunen har vist til at det var nødvendig
med prinsippavklaringer med byrådsavdelingen. Vi-
dere at det etter kommunens mening var viktig å av-
klare en del prinsipielle spørsmål som hadde oppstått
i forbindelse med plan- og bygningsetaten og fylkes-
mannens praktisering av Småhusplanen med MD.
Kommunen ba derfor om et møte med departementet
23. mai 2008. Da det tok tid å få berammet et slikt
møte, ble nytt vedtak, som nevnt, truffet 11. juni
2008. 

I sak gjengitt i ombudsmannens årsmelding for
2008 s. 391 (Somb-2008-100) uttalte jeg:

«Forvaltningen må foreta prioriteringer av sake-
ne etter hvert som de innkommer, og løpende
vurdere om den til enhver tid gjeldende priorite-
ring er i overensstemmelse med de alminnelige
prinsipper for forsvarlig saksbehandling. Dette
innebærer at forvaltningen ikke ubetinget kan be-
handle sakene i den rekkefølge de kom inn, men
blant annet må foreta nærmere vurderinger av sa-
kenes karakter og, i de tilfeller der det skjer saks-
behandling i flere ledd, se hen til allerede med-
gått saksbehandlingstid.»

En sak som er til behandling for annen gang etter
at fylkesmannen har opphevet kommunens vedtak
som ugyldig, må kunne prioriteres etter disse ret-
ningslinjene. Kommunen var allerede godt kjent med
saken gjennom førstegangsbehandling og klagebe-
handling, forhold som burde tilsi en rask behandling
av saken på dette stadium. Det er videre et spørsmål
om borgeren, i hvert fall til en viss grad, har krav på
å få behandlet sin sak uavhengig av etatens ønske om
å få «prinsippavklaringer» til å underbygge dens
tolkning av regelverket når det foreligger såpass kla-
re føringer fra overordnet organ i saken. 

Under annen gangs behandling burde denne sa-
ken etter min mening blitt behandlet på et tidligere
tidspunkt enn det som ble tilfelle. 

Tredje gangs behandling av søknaden – herunder
spørsmålet om «forhåndskonferanse»

I vedtaket 14. april 2009 instruerte fylkesmannen
kommunen om å avklare «i samråd med tiltakshaver»
«hva som må til mht. materialvalg, vinduer og tak-
form, for at tiltaket skal kunne godkjennes» og å gi
den videre behandling av saken «høy prioritet». 

I ombudsmannssak 2008/163 uttalte jeg 18. fe-
bruar 2009, jf. vedlagte kopi:

«I sak 2007/21, uttalte jeg at «underordnete orga-
ner som utgangspunkt har plikt til å rette seg etter
de instrukser/føringer som blir gitt av overordnet
instans». Fylkesmannen ble der kritisert for ikke
å «ha rettet seg etter den faglige vurdering/føring
som fremkom av tilsendt kopi av direktoratets
brev». 

---
Jeg ser det slik at kommunen har plikt til, som

underordnet instans, å rette seg etter fylkesman-
nens syn. Dersom kommunen er uenig med fyl-
kesmannen, må uenigheten søkes løst enten ved
lovendring eller gjennom avklaring med Miljø-
verndepartementet som ansvarlig fagdeparte-
ment. …»

I utgangspunktet erkjenner kommunen fylkes-
mannens adgang til å overprøve alle sider av en sak,
men er av den oppfatning at fylkesmannen går for
langt i å overprøve kommunens skjønnsutøvelse.
Kommunen er videre uenig i fylkesmannens tolkning
av Småhusplanen. I stedet for å behandle saken for
tredje gang, etter fylkesmannens retningslinjer, vars-
let derfor kommunen – tre år etter at søknaden første
gang innkom – igangsetting av arbeid med midlerti-
dig bygge- og deleforbud, samt oversendte saken til
departementet for ny overprøving. Kommunen har
for øvrig beklaget at A ikke mottok kopi av brevet der
hans sak ble oversendt departementet, en beklagelse
som er på sin plass. 

Oslo kommune har også beklaget at det tok seks
uker fra A 21. april 2009 ba om et møte, til dette fant
sted 3. juni 2009. Grunnen til at det tok så lang tid,
var ifølge plan- og bygningsetaten at det på bakgrunn
av tiltakshaverens anmodning ble ansett avgjørende
at etatsdirektøren deltok. Etaten har videre opplyst at
den i ettertid kan «se at tiltakshaver også kunne vært
informert bedre om fremdriften vedrørende avtale
om møte». Beklagelsen er på sin plass, men er på
langt nær dekkende for forholdet. 

Kommunen har fremholdt at det dreide seg om
«et orienterende møte om hvordan situasjonen var da
kommunen var i ferd med å ferdigstille et praksisno-
tat» og at A i møtet ble orientert om at «vedtak ville
kunne bli vurdert holdt tilbake inntil det nevnte prak-
sisnotatet var avklart i kommunen». Den fant det ikke
«hensiktsmessig» å behandle henvendelsen som et
ønske om forhåndskonferanse etter plbl. § 93a. 
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En ubetinget rett for tiltakshaver til å kreve «for-
håndskonferanse» etter plbl. § 93a et ubegrenset an-
tall ganger og på et hvert stadium i saken, vil kunne
påføre plan- og bygningsmyndighetene en stor ar-
beidsbyrde. I denne saken hadde imidlertid fylkes-
mannen opphevet kommunens avslag (for annen
gang) og sendt saken tilbake med instruks om å av-
klare de tre gjenstående vurderingstemaene i samråd
med tiltakshaveren under «høy prioritet». Fvl. § 11d
første ledd første punktum bestemmer at i den ut-
strekning en forsvarlig utførelse av tjenesten tillater
det, skal en part som har saklig grunn for det, gis ad-
gang til å «tale muntlig med en tjenestemann ved det
forvaltningsorgan som behandler saken». I lys av sa-
kens forhistorie, fylkesmannens vedtak og As an-
modninger, er det ikke tvil om at kommunen pliktet å
avholde et møte med ham raskt etter fylkesmannens
vedtak med sikte på å avklare de gjenstående temae-
ne. Hvorvidt dette møtet skal betegnes «forhånds-
konferanse» eller ikke er ikke avgjørende.

God forvaltningsskikk tilsier for øvrig at dersom
etaten mente A ikke hadde krav på et møte med det
innhold han ba om – eller at den ikke hadde til hen-
sikt å diskutere de nevnte temaene – skulle den umid-
delbart informert A om dette. 

Også under tredje gangs behandling av saken har
kommunen brutt reglene om saksbehandlingstid.
Den har videre unnlatt å følge opp klare instruksjoner
fra overordnet forvaltningsorgan vedrørende sakens
videre behandling. 

2. Informasjon om når vedtak kan ventes 

Fvl. § 11a annet og tredje ledd (saksbehandlingstid,
foreløpig svar) bestemmer: 

«Dersom det må ventes at det vil ta uforholds-
messig lang tid før en henvendelse kan besvares,
skal det forvaltningsorganet som mottok henven-
delsen, snarest mulig gi et foreløpig svar. I svaret
skal det ... såvidt mulig angis når svar kan ventes.
...

I saker som gjelder enkeltvedtak, skal det gis
foreløpig svar ... dersom en henvendelse ikke kan
besvares i løpet av en måned etter at den er mot-
tatt.»

Plan- og bygningsetaten har i svaret hit oppgitt at
den i brev 6. juni 2006 opplyste A at «den som følge
av svært stor pågang av byggesaker ikke hadde mu-
lighet til å overholde de lovpålagte tidsfrister, og at
oppdatert informasjon om saksbehandlingstider var å
finne på etatens nettsider». Hva gjelder sakens videre
gang, har kommunen opplyst at «opplysning til par-
ten om når vedtak i saken kunne forventes, ble …
ivaretatt ved at forventede saksbehandlingstider lø-
pende ble publisert på etatens hjemmeside, og at sø-
ker ble opplyst om dette». Når det gjelder etatens
opplysningsplikt under annen gangs behandling av

søknaden, har kommunen oppgitt at A var «i kontakt
med kommunen gjentatte ganger i perioden». 

I sak gjengitt i ombudsmannens årsmelding for
2004 s. 166 (Somb-2004-41) uttalte jeg blant annet at
i «en situasjon med til dels lange saksbehandlingsti-
der vil rutinene for hvordan informasjon gis til bru-
kerne være helt avgjørende». Videre uttalte jeg at
«[g]od forvaltningsskikk tilsier at parten orienteres
dersom de opplysninger om forventet saksbehand-
lingstid som er angitt i det foreløpige svaret, ikke kan
overholdes». 

I den generelle saken om saksbehandlingen ved
plan- og bygningsetaten i Oslo kommune, gjengitt i
årsmeldingen for 2007 s. 279 (Somb-2007-78), uttal-
te jeg blant annet: 

«Basert på den informasjonen jeg har fått, legger
jeg til grunn at søkeren ikke blir informert om re-
ell forventet saksbehandlingstid (konkret for sa-
ken eller gjennomsnittlig for sakstypen) i det
foreløpige svaret. … Ettersom jeg ikke har mot-
tatt korrigerende opplysninger etter brevet herfra
14. november 2006, legger jeg også til grunn at
informasjon om gjennomsnittlig saksbehand-
lingstid for de ulike sakstypene heller ikke har
vært rutinemessig tilgjengelig for brukerne av
etatens hjemmesider. 

Dette innebærer brudd på fvl. § 11a og regle-
ne for god forvaltningsskikk. Det er ikke tilstrek-
kelig å opplyse om de lovpålagte saksbehand-
lingsfristene, samt at disse for tiden ikke overhol-
des. I det foreløpige svaret bør i det minste den
gjennomsnittlige reelle saksbehandlingstiden for
gjeldende sakstype angis, sammen med informa-
sjon om at behandlingstiden i den konkrete saken
kan avvike fra dette. Dersom det blir klart at be-
handlingstiden for saken kommer til å avvike
(mer enn bagatellmessig) fra det som er angitt,
bør det straks sendes en melding til søker om det-
te, med korrigert estimert saksbehandlingstid
(forsinkelsesmelding).»

Kommunen har etter dette gjennomgående brutt
kravene til informasjon om når vedtak kan ventes i
denne saken. Dette blir særlig alvorlig i en sak som
har pågått over så lang tid og som har vært til behand-
ling hos kommunen hele tre ganger. 

Ombudsmannen har bedt om å få opplyst når
vedtak i saken nå kan ventes. Kommunen har vist til
at den nå har varslet midlertidig bygge- og delefor-
bud for X vei. Jeg er kjent med at byutviklingsråden
til Aften 24. september 2009 har opplyst at saken
snart skal behandles i byutviklingskomiteen. Et even-
tuelt forbud kan påklages videre til fylkesmannen. A
ble i brev herfra 7. juli 2009 orientert om at denne
klageadgangen om nødvendig må nyttes før denne
saken eventuelt bringes inn for ombudsmannen. Jeg
viser til at ombudsmannens kontroll med forvaltnin-
gen skal være etterfølgende, og jeg må derfor være
varsom med å gå inn i spørsmål som fortsatt er under
behandling i forvaltningen. I sak inntatt i årsmeldin-
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gen for 2008 s. 290 (Somb-2008-75) der Oslo kom-
mune i to år hadde unnlatt å behandle en søknad i på-
vente av et eventuelt slikt midlertidig forbud, uttalte
jeg imidlertid følgende: 

«Forberedelser til vedtak om midlertidig forbud,
herunder forhåndsvarsling av berørte parter, bør
… gjøres nokså umiddelbart etter at spørsmålet
har aktualisert seg.

---
… At lovgiveren har ansett to år som det tids-

rommet tiltakshaver må finne seg i å vente på en
avklaring, er et selvstendig argument for at forbu-
det må nedlegges straks etter at søknaden er mot-
tatt. … » 

3. Avslutning

Kommunens behandling av saken har gjennom-
gående vært preget av brudd på reglene om saksbe-
handlingstid og informasjon om når vedtak kan ven-
tes, samt plikten til å følge instrukser fra overordnet
forvaltningsorgan. 

Jeg ber om å bli holdt løpende orientert om den
videre behandling av saken. Jeg legger til grunn at sa-
ken, som opplyst av byutviklingsbyråden, nå blir
fremmet raskt for byutviklingskomiteen. Dersom det
ikke blir flertall for nedleggelse av eventuelt bygge-
og deleforbud, forutsetter jeg at behandlingen av As
byggesak gis høy prioritet i kommunen.»

Byrådsavdeling for byutvikling skrev i brev 16.
oktober 2009 at den «ser alvorlig på Sivilombuds-
mannens uttalelse og følger denne opp videre». By-
utviklingskomiteen forkastet, i samsvar med innstil-
ling fra byrådet, forslaget fra plan- og bygningsetaten
om midlertidig bygge- og deleforbud for eiendom-
men i møte 28. oktober 2009. Rammetillatelse for
eneboligen ble gitt 30. oktober 2009. I vedtaket be-
merket plan- og bygningsetaten at den nå har valgt å
ta uenigheten med fylkesmannen videre «på prinsipi-
elt grunnlag og ikke under gjeldende sak».

79.

Vurderingen av anførsel om usaklig 
forskjellsbehandling i sak om dispensasjon 

etter plan- og bygningsloven
(Sak 2007/1783)

Saken gjaldt søknad om dispensasjon fra LNF-for-
mål i kommuneplanens arealdel for oppføring av bo-
lig. Fylkesmannen hadde i klagevedtaket unnlatt å ta
stilling til en anførsel om usaklig forskjellsbehand-
ling under henvisning til at det uansett ikke forelå
«særlige grunner» til å dispensere, jf. plan- og byg-
ningsloven § 7. 

Ombudsmannen uttalte at fylkesmannen her had-
de lagt en feilaktig rettsoppfatning til grunn. En an-
førsel om usaklig forskjellsbehandling har relevans
både ved vurderingen av om særlige grunner forelig-

ger og om dispensasjon skal gis. Ombudsmannen
mente også at dispensasjonsvurderingen hadde an-
dre svakheter, og ba fylkesmannen om å vurdere sa-
ken på nytt.

Klagerne søkte om dispensasjon fra kommunepla-
nens arealdel for oppføring av en bolig nummer to
samt garasje på sin eiendom. Eiendommen lå i et om-
råde som i kommuneplanens arealdel var avsatt til
LNF-formål. Det forelå ingen naboprotester. 

Eiendommen var på 4 daa og lå i et kjerneområde
for jordbruk. Omtrent 3170 m2 av eiendommen besto
av fulldyrket jord. Jorden var bortforpaktet. Eien-
dommen var ifølge kommunens jordbrukssjef for li-
ten til å kunne understøtte jordbruksproduksjon av et
visst omfang.

Eiendommen ble utskilt fra hovedbruket som bo-
ligtomt i 1954 og er bebygd med bolig (våningshus)
og garasje. Bebyggelsen ble oppført på 1960-tallet.

Klagerne ønsket å oppføre en lavenergibolig
samt ny garasje på eiendommen. De ønsket verken å
oppgradere eller rive den eksisterende bebyggelsen.

Ettersom området der eiendommen lå var avsatt
til LNF-område i kommuneplanens arealdel, var det
nødvendig med dispensasjon etter plan- og bygnings-
loven (plbl.) § 7. 

Formannskapet behandlet saken første gang i
april 2006. Det vedtok å anbefale at dispensasjon ble
gitt. Saken ble deretter forelagt Fylkesmannen i Ro-
galand og Rogaland fylkeskommune for uttalelse.
Fylkesmannen anbefalte at det ikke ble gitt dispensa-
sjon. 

Formannskapet vedtok å gi dispensasjon i juni
2006. Det ble vist til at eiendommen ikke var å anse
som en landbrukseiendom. Formannskapet la vekt på
at jordbruksarealet er lite og at omdisponering derfor
etter en samlet vurdering kunne anbefales. 

Fylkesmannen i Rogaland påklaget vedtaket. I
klagen ble det vist til at det i kommuneplanen var lagt
til rette for boligbygging i et område (B11) like sør
for det omsøkte området. Området avsatt til bolig-
bygging krevde omdisponering av jordbruksareal.
Innvilgelse av dispensasjon ville dermed forsterke
arealavgangen på dyrket mark. Videre var det anført
at innvilgelse av dispensasjon ville være i strid med
intensjonene da område B11 ble tillatt. Til slutt gjor-
de fylkesmannen gjeldende at bygging var i strid med
landbruksinteressene. Fylkesmannen viste til at disse
skal ivaretas selv for mindre enheter. 

Formannskapet behandlet klagen i oktober 2006.
Dispensasjonsvedtaket ble opprettholdt, og klagen
oversendt fylkesmannen for avgjørelse. 

Fylkesmannen i Vest-Agder, som ble oppnevnt
som settefylkesmann i saken, omgjorde kommunens
vedtak og avslo søknaden om dispensasjon. Fylkes-
mannen understreket at de særlige grunner som kan
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begrunne en dispensasjon i første rekke er knyttet til
areal- og ressursdisponeringshensyn. Fylkesmannen
fant at slike hensyn («særlige grunner») ikke forelå. 

Fylkesmannen la vekt på at området var avsatt til
LNF-formål og at tomta var avsatt til kjerneområde
landbruk. Selv om tomta var liten og landbrukssjefen
hadde anbefalt dispensasjon, la fylkesmannen vekt
på at deler av den ble brukt som fulldyrket jord som
blir slått og at tomta var omkranset av dyrket mark.
Fylkesmannen anså derfor at tiltaket ville komme i
konflikt med hensynene bak arealformålet. Ved den-
ne vurderingen ble det sett hen til at Fylkesmannen i
Rogaland hadde frarådet dispensasjon. 

Klagernes anførsel om usaklig forskjellsbehand-
ling ble ikke tatt til følge. Klagerne hadde i forbindel-
se med fylkesmannens klagebehandling vist til de-
lingstillatelser for en rekke andre eiendommer.

Fylkesmannen fremholdt at en vurdering av om
det foreligger usaklig forskjellsbehandling først vil
kunne finne sted dersom vilkåret «særlige grunner»
er oppfylt og det skal vurderes om dispensasjon bør
gis («kan»-vurderingen). 

For øvrig bemerket fylkesmannen at dersom dis-
pensasjon er gitt i saker uten at «særlige grunner»
foreligger, kan en annen søker ikke bygge rett på det-
te i den forstand at det kan anføres at det er usaklig
forskjellsbehandling ikke å gi dispensasjon.

Saken ble brakt inn for ombudsmannen. Klager-
ne ba ombudsmannen undersøke om de var utsatt for
usaklig forskjellsbehandling. De påberopte seg som
særlig grunn at parsellen ble fradelt for boligformål
allerede i 1954. 

Etter å ha innhentet og gjennomgått sakens doku-
menter, ble det besluttet å undersøke saken nærmere
med Fylkesmannen i Vest-Agder. Fylkesmannen ble
bedt om å besvare noen spørsmål knyttet til vedtaket. 

Ettersom fylkesmannen i sitt vedtak syntes å
være av den oppfatning at en påstand om usaklig for-
skjellsbehandling kun er relevant ved vurderingen av
om dispensasjon bør gis, og ikke ved vurderingen av
vilkåret «særlige grunner», ble fylkesmannen spurt
når og på hvilken måte hun mente en slik påstand er
relevant ved vurderingen av dispensasjon etter plbl. §
7. I den forbindelse ble det bedt om fylkesmannens
syn på om den praksis som har utviklet seg i andre
dispensasjonssaker kan være relevant for den rettsli-
ge vurderingen av om lovens krav til «særlige grun-
ner» er oppfylt. Redegjørelsen ble bedt knyttet opp
mot sakene inntatt i ombudsmannens årsmelding for
2002 på side 320 og 2006 på side 279. Fylkesmannen
ble også bedt om å vurdere om Høyesteretts avgjørel-
se inntatt i Rt. 2007 s. 257 («Trallfa-dommen») had-
de betydning for spørsmålet, og eventuelt på hvilken
måte. Fylkesmannen ble spurt på hvilken måte hun
anså at hensynet til likebehandling får betydning for
om et moment er relevant og hvilken relativ vekt et

moment skal tillegges ved «særlige grunner»-vurde-
ringen. Svaret ble bedt gitt i lys av ombudsmannens
uttalelser inntatt i årsmeldingen for 2006 på side 279
og 2007 på side 314. Fylkesmannen ble deretter bedt
om å vurdere hvorvidt spørsmålet om usaklig for-
skjellsbehandling skulle vært nærmere utredet.

For det andre ble fylkesmannen spurt om forelig-
gende praksis kan ha gitt klagerne forventninger om
at dispensasjon ville bli gitt. Det ble vist til at Eiger-
sund kommune i løpet av 2006 hadde gitt dispensa-
sjon i flere delingssaker. Felles for disse sakene var
at Fylkesmannen i Rogaland ikke hadde benyttet seg
av sin klagerett, selv om fylkesmannen, som statlig
planmyndighet, hadde uttalt seg negativt til tiltakene
forut for at formannskapet traff selve dispensasjons-
vedtaket, jf. plbl. § 7 tredje ledd. Det ble bedt om fyl-
kesmannens syn på om de sakene klagerne hadde vist
til var sammenlignbare med deres sak og relevante
for anførselen om usaklig forskjellsbehandling. Fyl-
kesmannen ble i den forbindelse bedt om å redegjøre
for spørsmålet om hvilken praksis (dvs. fra hvilke
forvaltningsinstanser) som skal legges til grunn ved
likhetsvurderinger og spørsmål om forskjellsbehand-
ling. 

For det tredje ble fylkesmannen spurt om vilkåret
for dispensasjon var tilstrekkelig vurdert. Fylkes-
mannen ble spurt om det var vurdert om og i hvilken
utstrekning det var av betydning for dispensasjons-
vurderingen at tomta allerede var bebygd og ble be-
nyttet til boligformål. Det ble stilt spørsmål om det
var foretatt en konkret vurdering av eiendommens
størrelse i forhold til formålene i jordlova. Dette un-
der henvisning til at kommunale jordbruksmyndighe-
ter hadde innstilt på dispensasjon fordi eiendommen
etter deres syn ikke var å anse som en landbrukseien-
dom. Ut fra fylkesmannens vedtak syntes det uklart
på hvilken måte fylkesmannen mente det hadde ne-
gativ betydning for dispensasjonsvurderingen at tom-
ta skulle være omgitt av dyrket mark, særlig sett i lys
av innstillingen fra kommunale jordbruksmyndighe-
ter, bruken av eiendommen til boligformål og det for-
hold at eiendommen allerede er bebygd. På denne
bakgrunn ble fylkesmannen bedt om å kommentere
vektleggingen av dette argumentet.

Fylkesmannen bemerket i sitt svar innlednings-
vis:

«På bakgrunn av Rt-2007-257, legger Fylkes-
mannen til grunn at det beror på en avveining et-
ter fritt skjønn om vilkårene for dispensasjon er
oppfylt. Herunder sluttet Høyesterett seg til lag-
mannsrettens uttalelse om at ‘hvis en overvekt av
hensyn taler for dispensasjon, er det vanskelig å
forestille seg at bygningsmyndighetene vil ha en
holdbar begrunnelse for å avslå søknaden etter
fritt skjønn. Alminnelige saklighetskrav innebæ-
rer at bygningsmyndighetene har plikt til å av-
gjøre saken i samsvar med den avveining man
kommer til’. Hensynet til det kommunale selvsty-
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ret skal tillegges vekt ved Fylkesmannens prø-
ving av kommunens utøvelse av fritt skjønn, jf.
forvaltningsloven § 34, annet ledd.

Videre kreves at plan- og bygningsmyndig-
hetene på en uttømmende måte løfter frem og
vurderer de saklige hensyn som gjør seg gjelden-
de i den konkrete saken. Når det er gjort, vil det
ved spørsmålet om det foreligger særlige grunner
måtte være et visst spillerom i forhold til den vekt
de ulike momentene skal tillegges i dispensa-
sjonsvurderingen, jf. Sivilombudsmannens utta-
lelse i sak 2004/1243.»

Fylkesmannen svarte følgende på spørsmålet om
når og på hvilken måte en påstand om usaklig for-
skjellsbehandling er relevant ved vurderingen av dis-
pensasjon:

«En påstand om usaklig forskjellsbehandling vil
kunne være relevant for vurderingen av om lo-
vens vilkår om ‘særlige grunner’ er oppfylt. I den
grad de saker klager har vist til som grunnlag for
forskjellsbehandlingen, kan si noe om tolkingen
av ‘særlige grunner’, og praktiseringen av dis-
pensasjonsbestemmelsen, vil klageinstansen
måtte vurdere hvilke konsekvenser dette kan få
for klagers sak. Ved vurderingen av hensynets re-
lative vekt, legger Fylkesmannen til grunn at li-
kebehandlingshensynet vil kunne tillegges større
vekt ved dispensasjon fra arealplan enn fra lovbe-
stemmelser som bæres av nasjonale hensyn, for
eksempel pbl. § 17-2. På den annen side anses det
viktig at kommunens arealplan skal være et reelt,
rettslig styringsredskap for arealbruken, og at en
utstrakt bruk av dispensasjonsbestemmelsen for å
oppnå en annet arealbruk, vil uthule kommune-
planens virkning og forutsigbarhet i strid med
pbl. § 20-6. 

Idet klager i denne saken har vist til flere sa-
ker der dispensasjon er gitt, vil det være et for-
hold av rettslig relevans, som må tas i betraktning
ved den konkrete dispensasjonsvurderingen. Fyl-
kesmannen ser det derfor som uheldig at det i
vedtak av 3. september 2007 er uttalt at en vurde-
ring av om det foreligger usaklig forskjellsbe-
handling først vil kunne finne sted dersom vilkå-
ret ‘særlige grunner’ er oppfylt.»

Fylkesmannen uttalte videre:

«Det bemerkes imidlertid at en forutsetning for at
en anførsel om usaklig forskjellsbehandling skal
kunne føre frem, er at det dreier seg om like/sam-
menlignbare saker i forhold til faktiske og rettsli-
ge forhold. De saker som er anført av klager i an-
gjeldende sak, er til dels ulike mht faktiske for-
hold. Vektleggingen av hensynene bak kommu-
neplanen vil således kunne ha ulik vekt. Kommu-
nens administrasjon har innstilt på at vilkåret for
dispensasjon ikke er til stede, men søknadene er
ved politisk behandling blitt innvilget, med ulik
begrunnelse. Fylkesmannen ser imidlertid at an-
førselen om at Fylkesmannen i Rogaland har
unnlatt å påklage andre lignende dispensasjons-
vedtak innen samme planformål i området, samt
at klage er trukket i en lignende dispensasjons-
sak, burde vært undersøkt nærmere herfra. Dette
på bakgrunn av at referansesakene i utgangs-

punktet er relevante for spørsmålet om det fore-
ligger usaklig forskjellsbehandling, jf. Sivilom-
budsmannens uttalelse i sak 2003-0431 og i utta-
lelse inntatt i årsmelding 2004 s. 53. Til spørsmå-
let om hvilken praksis om skal legges til grunn
ved likhetsvurderinger og spørsmålet om usaklig
forskjellsbehandling, legger Fylkesmannen til
grunn at forvaltningen må bedømmes under ett
og at det er den samlede behandlingen sakene har
fått i de lokale/regionale/sentrale instans som må
legges til grunn, jf. også Eckhoff/Smith Forvalt-
ningsrett (8. utgave) side 384.»

Til spørsmålet om betydningen av at tomta alle-
rede var bebygd og ble brukt til boligformål, svarte
fylkesmannen at hun i sin vurdering hadde «tatt hen-
syn til at det på omsøkte eiendom eksisterer en bolig
som ble godkjent i 1968 og en garasje som ble god-
kjent i 1970». Til spørsmålet om eiendommens stør-
relse i forhold til formålene i jordlova, bemerket fyl-
kesmannen at «eiendommens størrelse har vært en
del av sakens opplysning». Når det gjaldt vektleggin-
gen av at tomta skal være omgitt av dyrket mark,
fremholdt fylkesmannen at hun hadde «lagt vekt på
at deler av eiendommen brukes som fulldyrket jord
som blir slått, og at eiendommen i stor grad er om-
kranset av dyrket mark». Fylkesmannen mente at en
ny bolig vil komme i konflikt med hensynene bak
kommuneplanens LNF-formål, og at disse hensyne-
ne blir skadelidende. For øvrig viste fylkesmannen til
at landbrukssjefen hadde uttalt at samtykke kunne gis
etter jordlova, men at vurderingen etter plan- og byg-
ningsloven vel måtte veie tyngst. Fylkesmannen be-
merket at landbruksmyndighetenes uttalelse og be-
handling etter jordlova var vektlagt, men at dispensa-
sjonsvurderingen etter plbl. § 7 i forhold til kommu-
neplanens arealformål er «videre og mer omfatten-
de» enn vurderingen fra lokale jordbruksmyndighe-
ter.

Klagerne fremholdt at fylkesmannen svarte «av-
vikende og unøyaktig» på spørsmålene herfra. De var
ikke enige i fylkesmannens oppfatning om at de på-
beropte referansesakene «er til dels ulike mht faktis-
ke forhold» og fremholdt at den største ulikheten var
at det i de syv referansesakene også var søkt om de-
ling etter jordlova § 12. Videre bemerket klagerne at
det hadde vært ønskelig om fylkesmannen «hadde
veid alle de sju andre sakene sine særlige grunner opp
mot vår sak som ikke hadde nok særlige grunner».
Klagerne kunne ikke se at fylkesmannen hadde gjort
annet enn å bekrefte at vurderingene som etterspurt i
spørsmål tre herfra var foretatt. Når det gjaldt fylkes-
mannens konkrete argumenter, presiserte klagerne at
det ikke er riktig at eiendommen blir brukt til fulldyr-
ket jord som blir slått. De bekreftet at det er gress på
den delen av eiendommen som ikke er bebygd, men
dette blir ikke brukt til landbruksformål og de har
heller ingen planer om å bruke det til slikt formål. Vi-
dere opplyste de at eiendommen ligger helt i utkanten
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av kjerneområdet for landbruk. Klagerne kommen-
terte at fylkesmannen hadde lagt til grunn at eien-
dommen er «omkranset» av dyrket mark. De opplys-
te i den forbindelse at eiendommen på to sider gren-
ser til andre privat bebygde eiendommer, at en side
grenser til hovedveien og at den siste siden, som
grenser mot sjøen, distanseres fra dyrket mark med
en bratt skrent. Slik klagerne så det, var det ikke
grunnlag for å si at eiendommen «omkranses av dyr-
ket mark». Klagerne kunne videre ikke se at fylkes-
mannen hadde konkretisert hvilke konflikter som vil
oppstå eller hvilke hensyn som blir skadelidende der-
som tiltaket godkjennes.

Ved avslutningen av saken uttalte jeg:

«Tiltaket er søknadspliktig etter plan- og bygningslo-
ven (plbl.) 14. juni 1985 nr 77 § 93. Tiltak nevnt i
denne bestemmelsen må ikke være i strid med areal-
bruk eller bestemmelser fastlagt i endelig arealplan,
jf. plbl. § 20-6 annet ledd. Tiltaket skal gjennomføres
i et område avsatt til LNF-formål. Tiltaket skal be-
nyttes til ordinært boligformål, og er derfor i strid
med LNF-formålet i arealdelen. Derfor kreves det
dispensasjon fra kommuneplanen etter plbl. § 7. En
forutsetning for å gi dispensasjon er at det foreligger
«særlige grunner». 

Fylkesmannen har tatt et korrekt rettslig utgangs-
punkt når hun legger til grunn at de særlige grunner
som kan begrunne en dispensasjon i første rekke er
knyttet til areal- og ressursdisponeringshensyn. Fyl-
kesmannen har konkludert med at slike hensyn ikke
foreligger, og at vilkåret «særlige grunner» derfor
ikke er oppfylt. Videre har fylkesmannen lagt vekt på
at området er avsatt til LNF-formål og at tomta er av-
satt til kjerneområde landbruk. Selv om tomta er li-
ten, har fylkesmannen vektlagt at deler av den brukes
som fulldyrket jord som blir slått og at tomta er om-
kranset av dyrket mark. Fylkesmannen har derfor an-
sett at tiltaket vil komme i konflikt med hensynene
bak arealformålet. Ved denne vurderingen er det sett
hen til at Fylkesmannen i Rogaland frarådet dispen-
sasjon.

Fylkesmannen har ikke tatt klagernes anførsel
om usaklig forskjellsbehandling til følge. I vedtaket
har fylkesmannen lagt til grunn at en vurdering av om
det foreligger usaklig forskjellsbehandling først vil
kunne finne sted dersom vilkåret «særlige grunner»
er oppfylt og det skal vurderes om dispensasjon bør
gis («kan»-vurderingen). 

I den offentlige forvaltningen gjelder det ulovfes-
tede prinsippet at like saker skal behandles likt.
Usaklig forskjellsbehandling kan medføre at et ved-
tak anses ugyldig. For at en anførsel om forskjellsbe-
handling skal føre frem, er det en forutsetning at det
dreier seg om like saker både i faktisk og rettslig hen-
seende. Likhetsprinsippet bygger på rettferdighetsbe-

traktninger og innebærer at de forvaltningsavgjørel-
ser som fattes må bygge på en objektiv og saklig vur-
dering som sikrer likhet og rettssikkerhet. Når det
skal tas stilling til spørsmålet om forvaltningen har
utøvet forskjellsbehandling, er det ikke nødvendigvis
noe galt med den enkelte avgjørelsen. Feilen kan be-
stå i at forvaltningen ikke kan gi noen saklig grunn
for ikke å følge en konsekvent praksis. 

Et sentralt spørsmål i denne saken er om vurde-
ringen av usaklig forskjellsbehandling først skal
foretas etter vurderingen av om særlige grunner fore-
ligger. Til grunn for fylkesmannens avgjørelse ligger
en oppfatning om at vurderingen av usaklig for-
skjellsbehandling er knyttet til situasjonen når «sær-
lige grunner» først anses å foreligge. Fylkesmannen
legger her en feilaktig rettsoppfatning til grunn. Jeg
har uttalt meg om dette spørsmålet tidligere, jf. blant
annet saken inntatt i årsmeldingen for 2002 på side
320. Synspunktene er gjentatt i saken inntatt i årsmel-
dingen for 2006 på side 279. I den første saken frem-
holdt jeg at en påstand om usaklig forskjellsbehand-
ling i en sak om dispensasjon har relevans både ved
vurderingen av forvaltningens frie skjønn og ved den
rettslige vurderingen av om lovens krav til særlige
grunner er oppfylt. I en sak om dispensasjon etter
plbl. § 7, vil spørsmålet om det foreligger en usaklig
forskjellsbehandling først og fremst ha relevans ved
vurderingen av forvaltningens frie skjønn, det vil si
spørsmålet om dispensasjon bør gis når det er slått
fast at særlige grunner foreligger. Den praksis som
har utviklet seg i andre dispensasjonssaker, kan imid-
lertid også være relevant for den rettslige vurderin-
gen av om lovens krav til «særlige grunner» er opp-
fylt. En påstand om usaklig forskjellsbehandling må,
etter omstendighetene, også behandles av klagein-
stansen i lys av dette. I praksis må forvaltningen etter
omstendighetene prøve anførselen om usaklig for-
skjellsbehandling i forhold til vurderingen av «særli-
ge grunner» i tidligere sammenlignbare saker. Slik
jeg ser det, vil dette kunne gjelde desto mer etter
Høyesteretts avgjørelse i Rt. 2007 s. 257, hvor det
fastslås at det er en glidende overgang mellom vurde-
ringen av om særlige grunner foreligger og vurderin-
gen av om dispensasjon kan gis. Ettersom fylkes-
mannen i brevet hit 29. februar 2008 opplyser at hun
ser det som «uheldig at det i vedtak av 3. september
2007 er uttalt at en vurdering av om det foreligger
usaklig forskjellsbehandling først vil kunne finne
sted dersom vilkåret «særlige grunner» er oppfylt»,
er det ikke grunn for meg til å problematisere dette
ytterligere. Fylkesmannen må vurdere klagernes an-
førsel på nytt. I den nye vurderingen er det naturlig at
fylkesmannen nærmere tar stilling til om de sakene
klagerne har vist til er sammenliknbare i rettslig og
faktisk henseende. Jeg viser for så vidt til klagernes
brev hit 29. februar 2008, der de sier seg uenige i fyl-
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kesmannens oppfatning om at de påberopte referan-
sesakene «er til dels ulike mht faktiske forhold» og
fremholder at den største ulikheten er at det i de syv
referansesakene også var søkt om deling etter jordlo-
va § 12. 

Det neste spørsmålet er om fylkesmannen for øv-
rig på en tilstrekkelig måte har vurdert om vilkåret
for å dispensere er oppfylt. I vedtaket har fylkesman-
nen ikke funnet å kunne legge vekt på at eiendommen
ble fradelt som boligtomt i 1954. Dette under henvis-
ning til at kommunen senere «har valgt at området
skal disponeres som LNF-formål». Fylkesmannen
har blant annet vist til at kommunen har ønsket at bo-
ligbygging skal skje i område B11. Synspunktene er
gjentatt i svarbrevet hit. Jeg har ikke innvendinger
mot at det som utgangspunkt ikke kan vektlegges at
eiendommen ble fradelt som boligtomt når kommu-
nen senere har bestemt at den skal reserveres for
LNF-formål. At et nærliggende område B11 er avsatt
til boligbygging, kan imidlertid vanskelig i seg selv
avskjære muligheten for dispensasjon på klagernes
tomt. 

Videre har fylkesmannen vurdert om de hensyne-
ne som begrunnet innføringen av gjeldende arealan-
vendelse blir skadelidende ved at det gis dispensa-
sjon. Her har fylkesmannen, for det første, lagt til
grunn at deler av tomta brukes til fulldyrket jord som
blir slått. For det andre, har fylkesmannen forutsatt at
eiendommen i stor grad er «omkranset av dyrket
mark». Sammen med det forhold at Fylkesmannen i
Rogaland frarådet kommunen å dispensere, har fyl-
kesmannen konkludert med at «ny bolig som omsøkt
vil komme i konflikt med hensynene bak arealformå-
let». Fylkesmannen mener at det ikke foreligger «en
overvekt av hensyn som taler for at dispensasjon skal
kunne innvilges». Til dette har klagerne innvendt at
det ikke er riktig at eiendommen blir brukt til fulldyr-
ket jord som blir slått. De bekrefter at det er gress på
den delen av eiendommen som ikke er bebygd, men
opplyser at dette ikke blir brukt til landbruksformål
og at de ikke har planer om å bruke det til slikt for-
mål. Videre opplyser de at eiendommen ligger helt i
utkanten av kjerneområdet for landbruk. De hevder
også at det ikke er grunnlag for å si at eiendommen
«omkranses av dyrket mark» og har nøye beskrevet
hvordan tomta ligger i forhold til nabotomter, hoved-
vei med videre. Fylkesmannen har ikke funnet grunn
til å kommentere disse opplysningene fra klagerne og
saken fremstår derfor som ufullstendig opplyst i for-
hold til hva som er riktig faktum. Jeg er også enig
med klagerne i at det er vanskelig å se at fylkesman-
nen har vært særlig konkret når det gjelder hvilke
konflikter hun mener vil oppstå eller hvilke hensyn
som blir skadelidende dersom tiltaket godkjennes
sett på bakgrunn av at tomta allerede er i bruk til bo-
ligformål.

Samlet sett er det etter dette slike svakheter ved
vedtaket 3. september 2007 at jeg må be fylkesman-
nen vurdere saken på nytt. Slik jeg ser det, har ikke
fylkesmannen foretatt en tilstrekkelig konkret og re-
ell vurdering av hvorvidt det foreligger «særlige
grunner» til å dispensere. Fylkesmannen har videre
unnlatt å ta stilling til betydningen av de referansesa-
kene klagerne har vist til. Heller ikke har fylkesman-
nen i tilstrekkelig grad vurdert hvordan hensynene
bak LNF-formålet eventuelt blir skadelidende ved at
det dispenseres. I forbindelse med fylkesmannens
fornyede vurdering må klagernes innvendinger mot
påstanden om at eiendommen blir brukt til fulldyrket
jord som blir slått undersøkes nærmere. Det samme
må innvendingene knyttet til fylkesmannens påstand
om at eiendommen omkranses av dyrket mark.

Jeg ber om å bli holdt orientert om hva fylkes-
mannen foretar seg videre i saken».

80.

Beregning av avstand til nabogrense
(Sak 2008/1325)

I en sak om oppføring av tilbygg og terrasse, og be-
regning av avstandskravet i plan- og bygningsloven
(plbl.) § 70 nr. 2, la fylkesmannen i et omgjøringsved-
tak til grunn at terrassen var å anse som et «frem-
spring», jf. TEK § 4-3. 

Ombudsmannen kom til at det forelå begrunnet
tvil om fylkesmannen hadde rettslig grunnlag for
vedtaket og ba fylkesmannen om å vurdere saken på
nytt.

Lillehammer kommune ga rammetillatelse til oppfø-
ring av tilbygg med terrasse på eiendommen … i Lil-
lehammer. Naboen A henvendte seg til kommunen
og mente at den oppførte terrassen ikke var i samsvar
med søknaden og lå nærmere enn 4 meter fra hennes
eiendom. Kommunen kom i vedtak til at tilbygget var
oppført i tråd med plan- og bygningslovens krav til
avstand. A klaget til Fylkesmannen i Oppland og
krevde at terrassen ble fjernet. Fylkesmannen stad-
festet 22. november 2004 kommunens vedtak «for så
vidt gjelder tegninger som omsøkt», men kom samti-
dig til at den oppførte terrassen ikke samsvarte med
den tillatelsen som var gitt, og at tiltaket var i strid
med plan- og bygningsloven (plbl.) § 70 nr. 2.

Kommunen var uenig i fylkesmannens anvendel-
se av avstandsregelen og ba om at fylkesmannen vur-
derte saken på nytt. Fylkesmannen fastholdt 8. juni
2006 konklusjonen i vedtaket 22. november 2004 og
skrev blant annet:

«Det opplyses at det i ettertid har kommet fram at
den omtalte terrasse ikke kan defineres som ter-
rasse, men som platting på mark. Dette fordi den-
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ne fremstår som egen konstruksjon uavhengig av
den øvrige bygningsmasse.

…
Fylkesmannen la ved sin behandling av kla-

gen fra … [A] til grunn at terrassen var forbundet
med huset og at avstanden til nabogrense av den
grunn skulle regnes fra terrassens yttervegg. Det
ble fra Fylkesmannens side vist til REN § 4-3 og
veileder til denne, der det heter at: ’Er tilbygg, ut-
bygg eller lignende forbundet med bygningen
skal avstanden måles fra disse’. Vi viser til bilde
av terrassen, som var vedlagt kommunens brev,
og kan ikke se at dette gir grunnlag for en annen
konklusjon. En mindre glippe mellom vegg og
terrasse vil ikke endre dette.»

A henvendte seg til ombudsmannen og anførte at
fylkesmannens vedtak måtte omgjøres. Det ble vist
til at det som var oppført, ikke var en platting, men en
veranda. I brev herfra ble A meddelt at ombudsman-
nen ikke kunne undersøke saken så lenge den fortsatt
var under behandling i kommunen.

Kommunen oversendte i 2006 målsatte tegninger
av terrassen til Statens bygningstekniske etat og ba
blant annet om en vurdering av hvordan teknisk for-
skrift § 4-3 var å forstå. I svaret fra etaten het det føl-
gende: 

«Teknisk forskrift eller veiledningen til denne
inneholder ikke definisjoner av begreper som
balkong, terrasse eller platting. Av betydning for
praktisering av målereglene i teknisk forskrift
blir om konstruksjonen blir å anse som et ut-
spring fra bygningens fasade. Dersom konstruk-
sjonen konstruksjonsmessig henger sammen med
bygningens fasade anser vi det mest korrekt å se
på denne som et utspring. Etter dette skal avstand
fra nabogrense være minimum 3 meter. Dette sy-
nes å være ivaretatt i den aktuelle byggesaken.»

Kommunen ba på nytt fylkesmannen om en for-
nyet vurdering av saken. På denne bakgrunn besluttet
fylkesmannen 5. september 2007 å omgjøre vedtaket
som var truffet 22. november 2004, slik at As klage
ikke ble tatt til følge og kommunens vedtak ble opp-
rettholdt fullt ut. Fylkemannen begrunnet omgjørin-
gen på følgende måte: 

«Spørsmålet har vært om en terrasse/veranda,
som den aktuelle, faller inn [under] det unntaket
som i forskriften er gjort for byggverk med ge-
sims eller andre fremspring. I disse tilfellene er
det uttalt at for byggverk med gesims eller andre
fremspring økes avstanden tilsvarende det frem-
springet overskrider 1 m. BE har sett på saken
konkret og uttalt at den støtter kommunen sin
vurdering i denne saken. BE er faginstans på om-
rådet og har gitt ut veiledningene SAK og TEK.
Fylkesmannen legger etter dette til grunn kom-
munen og BE sin forståelse som innebærer at den
aktuelle terrassen ikke er i strid med avstandskra-
vet i plan- og bygningsloven § 70, jf. TEK § 4-3.»

A brakte saken på nytt inn for ombudsmannen.
Det ble anført at kommunen forsøkte å «tone ned det
store ulovlige byggverk 86 m2 til noen paragrafer om
avstandsberegning», og at tilbygget utover «35m2
inkl. terrasse» måtte rives. 

I brev herfra ble fylkesmannen bedt om å rede-
gjøre for spørsmålet om den aktuelle terrassen falt
naturlig inn under ordlyden «gesims eller andre frem-
spring» i § 4-3 i forskrift 22. januar 1997 nr. 33 om
krav til byggverk og produkter til byggverk (TEK),
samt den tilsvarende ordlyden «takutspring, gesims,
balkonger etc.» i veiledningen til forskriften. Det ble
også spurt om fylkesmannen hadde foretatt en selv-
stendig vurdering av hvorvidt den aktuelle terrassen
var i strid med avstandskravet i plbl. § 70 nr. 2, jf.
TEK § 4-3.

I svarbrevet skrev fylkesmannen innledningsvis
om vedtaket 22. november 2004: 

«Dette vedtaket ble fattet etter at Fylkesmannen
hadde vurdert det slik at den aktuelle terrassen
ikke naturlig falt inn under forskriftens ordlyd og
dermed særbestemmelsen i forskriften for gesims
og andre fremspring. Fylkesmannen la i denne
vurderingen bl.a. vekt på størrelsen på terrassen
og mente at denne ikke naturlig fremstår som et
fremspring fra fasadeliv slik som de eksemplene
som er nevnt i forskrift og veileder.»

Fylkesmannen skrev videre: 

«Etter at kommunen hadde innhentet skriftlig ut-
talelse fra Statens bygningstekniske etat (BE),
drøftet vi problemstillingen vedrørende den retts-
lige forståelsen av forskriften med Kommunal-
og regionaldepartementet pr. telefon. KRD viste
da til at det var BE som ga veiledning om dette.
Fylkesmannen fant å legge den overordnede in-
stans sin rettslige forståelse til grunn for den vi-
dere behandling av saken og omgjorde sitt tidli-
gere vedtak den 5. september 2007. Fylkesman-
nen skal prøve alle sider av saken, men fatter
samtidig vedtak på grunnlag av delegert myndig-
het fra departementet. Slik Fylkesmannen ser det,
vil BE sin veiledning om lovforståelse og hvor-
dan bestemmelsene skal praktiseres, være en
rettskilde. For at regelverket skal praktiseres no-
enlunde likt i ulike kommuner og fylker, er det et-
ter Fylkesmannens oppfatning viktig at regelver-
ket praktiseres i tråd med overordende organers
veiledning når bestemmelsene er så vidt uklare
og innholder så vidt mange tekniske/arkitektonis-
ke begrep som i dette tilfellet. Da Fylkesmannen
fant å kunne legge BEs forståelse til grunn for
den videre behandling av saken la Fylkesmannen
også vekt på kommunens forståelse og praksis og
at det i forskriften og veilederen dreier seg om
begreper som ikke har noen legaldefinisjon.

Videre er det slik at noen av disse bygnings-
tekniske tiltak endres over tid pga. endrede øn-
sker med hensyn til komfort, standard osv. Blant
annet er det i dag vanlig å utvide balkonger, byg-
ge disse inn med glass og lignende. Dette vil en-
dre inntrykket av balkonger i forhold til fasaden
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vesentlig, men det faller likevel inn under unnta-
kene nevnt i veilederen. 

Fylkesmannen la videre vekt på at pbl. § 70
skal ivareta en rekke hensyn. Formålet med be-
stemmelsen var opprinnelig brannvernhensyn og
behovet for å sikre lys og luft mellom bygg og en
viss avstand mellom nabobebyggelse. Med end-
ringene i bestemmelsen i 1983 ble blant annet
også hensynene til terrengtilpasning av byg-
ningskroppen understreket som viktig.

Med bakgrunn i at disse forhold ikke i avgjø-
rende grad talte mot å opprettholde 4 meter som
avstand til nabogrense, endret Fylkesmannen sitt
vedtak og la BE sitt syn på forståelsen av bestem-
melsen til grunn.

2. Når det gjelder spørsmålet om den aktuelle
terrassen faller naturlig inn under veilederens
ordlyd viser Fylkesmannen til det som er sagt
ovenfor under pkt. 1. Med bakgrunn i de formål
som pbl. § 70 skal ivareta, manglende legaldefi-
nisjon når det gjelder de aktuelle begrep og at
oppramsingen i veilederen ikke er uttømmende,
mente Fylkesmannen at det i denne saken var na-
turlig å legge samme beregningsmåte til grunn
for terrassen som balkonger.»

A kom med merknader til svarbrevet og fastholdt
at byggesøknaden etter hennes mening var «falsk»,
og at det utførte arbeidet var ulovlig.

Ved avslutningen av saken uttalte jeg:

«Statens byggtekniske etat har lagt til grunn at byg-
gesaken gjelder et «mindre tiltak» som kommunen
kan «unnta fra reglene om saksbehandling». Jeg for-
står fylkesmannens vedtak 5. september 2007 slik at
fylkesmannen er av den oppfatning at avstandskravet
i plbl. § 70 nr. 2 uansett kommer til anvendelse.
Spørsmålet er hvordan avstanden skal beregnes. 

Hvis ikke annet er bestemt i plan, skal bygning ha
en avstand fra nabogrense som minst svarer til byg-
ningens halve høyde og ikke under fire meter, jf.
plan- og bygningsloven (plbl.) § 70 nr. 2 første ledd.
Avstandskravet er særlig begrunnet i branntekniske
forhold og hensynet til lys og utsikt.

Beregningen av avstand er nærmere regulert i
forskrift om krav til byggverk og produkter til bygg-
verk (TEK) 22. januar 1997 nr. 33 § 4-3:

«Avstanden måles som korteste avstand horison-
talt mellom byggverkets fasadeliv og nabobygg-
verkets fasadeliv eller nabogrense. For byggverk
med gesims eller andre fremspring økes avstan-
den tilsvarende det fremspringet overskrider 1
m.»

Avstanden skal med andre ord regnes fra bygnin-
gens fasade, og eventuell «gesims» eller «andre
fremspring» får ikke betydning for beregningen så
lengde fremspringet ikke overskrider 1 m. Stikker
fremspringet lengre ut enn en meter, må avstanden til
nabogrensen økes tilsvarende overskridelsen, dvs.
med fremspringets dybde minus en meter.

I veiledningen til TEK, 3. utgave april 2003, står
det i kap. IV:

«I første ledd fastslås det at avstandene skal må-
les horisontalt fra fasadeliv. Er tilbygg, utbygg
eller lignende forbundet med bygningen, skal av-
standen måles fra disse. Annet ledd åpner for at
avstanden fortsatt kan måles fra fasadelivet når
bygningen har mindre utspring, inntil 1 m dype.
Dette gjelder for takutspring, gesims, balkonger
etc. Etter ordlyden vil bestemmelsen også kunne
omfatte mindre karnapper. Har utspringet større
dybde enn 1 m, skal avstanden økes med tilsva-
rende det utspringet overskrider 1 m.»

Etter veiledningen til TEK er «gesims og andre
fremspring» i TEK § 4-3 også «mindre utspring»
som «takutspring, […] balkonger etc.». Fylkesman-
nen la i svarbrevet til grunn at Statens byggtekniske
etats veiledning til TEK er «en rettskilde», og jeg har
ikke rettslige innvendinger mot dette. Veiledningen
vil være et relevant bidrag ved tolkningen av TEK §
4-3. Den nærmere avveiningen mellom forskriften og
veiledningen må følge alminnelige tolkningsprinsip-
per. Bestemmelsen om «gesimser og andre frem-
spring» inneholder en særregel i forhold til hovedre-
gelen for beregning av avstand. Man bør derfor være
forsiktig med å tolke forskriftens ordlyd på dette
punkt utvidende på bakgrunn av veiledningen, særlig
hvis dette skjer i strid med hensynene bak avstands-
kravet i plbl. § 70 nr. 2 første ledd. 

Fylkesmannen viste i svarbrevet til telefonsamta-
le med Kommunal- og regionaldepartementet, der
«problemstillingen vedrørende den rettslige forståel-
sen av forskriften» ble drøftet. Departementet skal
ifølge fylkesmannen ha vist til at «det var BE som ga
veiledning om dette». På denne bakgrunn fant fylkes-
mannen «å legge den overordnede instans sin rettsli-
ge forståelse til grunn for den videre behandling av
saken». Det fremstår som noe uklart hva fylkeman-
nen her mener. Fylkemannens uttalelse gir imidlertid
grunn til å understreke at Statens byggtekniske etat
ikke er fylkesmannens overordnede organ. Skal fyl-
kesmannen legge særlig vekt på etatens forståelse,
må det være på grunnlag av at dette organet har sær-
lig sakkyndighet og dessuten en samordnende funk-
sjon (slik fylkesmannen også har vist til). Det var ver-
ken Statens byggtekniske etat eller Kommunal- og
regionaldepartementet som skulle treffe vedtak i sa-
ken, men derimot fylkesmannen i henhold til delegert
myndighet etter plbl. § 15. Fylkesmannen pliktet der-
for å foreta sin egen selvstendige vurdering ut fra de
konkrete omstendighetene. 

Når det i svarbrevet er opplyst at fylkesmannen
«la BE sitt syn på forståelsen av bestemmelsen til
grunn for den videre behandling», og fylkesmannen i
omgjøringsvedtaket kun viser til at «kommunen og
BE sin forståelse» legges til grunn, levner det tvil om
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fylkesmannen har foretatt en slik selvstendig vurde-
ring som han plikter.

I svarbrevet 9. september 2008 la fylkesmannen
til grunn at det var «naturlig å legge samme bereg-
ningsmåte til grunn for terrassen som balkonger».
Det er imidlertid ikke gitt at enhver balkong er å anse
som et «fremspring» etter TEK § 4-3. Spørsmålet må
vurderes konkret med utgangspunkt i loven, TEK §
4-3 og veiledningen. Siden «balkong» er nevnt i vei-
ledningen, vil hensynet til forutsigbarhet og likebe-
handling kunne veie tungt i den vurdering som skal
foretas. Dette hensynet gjør seg likevel ikke gjelden-
de på samme måte for terrasser, da terrasser ikke er
tatt med i veiledningens oppramsing. I alle fall der-
som terrassen slik som i saken her, ligger på bakke-
plan og har sin egen fundamentering, kan det synes
mindre naturlig å likestille den med en «gesims» eller
annet «fremspring». Veiledningen anviser dessuten
at det er ved «mindre utspring» avstanden kan måles
fra fasadelivet. Ordlyden er ikke helt klar, men det
synes naturlig å forstå veiledningen slik at det kun er
aktuelt å måle fra fasadelivet når fremspringet har be-
grenset størrelse, både i seg selv og i forhold til det
bygget det er knyttet til. 

Så vidt jeg kan se, har fylkesmannen i det opprin-
nelige klagevedtaket foretatt en begrunnet vurdering
av terrassen ut fra tilsvarende linjer som jeg her har
påpekt. Omgjøringsvedtaket mangler derimot en til-
svarende redegjørelse. Også av denne grunn stiller
jeg spørsmål om fylkesmannens omgjøring av det
opprinnelige vedtaket var utslag av en tilstrekkelig
grundig og selvstendig vurdering. Mangelen på be-
grunnelse kan være egnet til å skape tvil om resultatet
materielt sett er riktig.

Jeg må etter dette be fylkesmannen om å se på sa-
ken på nytt.

Tiltakshaveren har ikke vært part i ombuds-
mannssaken. Dersom det er aktuelt å gå tilbake på det
som er gjort, må han derfor forelegges denne uttalel-
sen og gis anledning til å uttale seg. Jeg ber om å bli
underrettet om utfallet av den nye vurderingen. 

Jeg har med uttalelsen ikke ment å ta stilling til
om det i denne saken er adgang til å gi dispensasjon
fra avstandskravet.»

81.

Dispensasjon fra reglene om minste avstand 
til nabogrense
(Sak 2009/1336)

Saken gjaldt påbygging av ytterligere en etasje på en
bolig som lå 3 meter fra nabogrensen. Klagerne men-
te at det ikke forelå «særlige grunner» til dispensa-
sjon fra reglene om minste avstand til nabogrense. 

Et forbud i loven mot bygging nærmere enn 4 me-
ter fra nabogrensen innebar at lovgiver allerede had-

de foretatt en avveining av interesser. Utgangspunk-
tet er at borgerne skal kunne innerette seg i tiltro til
dette byggeforbudet. Skal det gis dispensasjon fra
lovregelen, er det ikke tilstrekkelig at hensynene bak
bestemmelsen ikke blir skadelidende. Søkeren må i
tillegg påvise positive grunner for dispensasjon. At
tiltaket ikke ellers er i strid med lov eller plan utgjør
ikke noen «særlig grunn» til dispensasjon fra av-
standskravet. Det fremsto som usikkert om fylkes-
mannen hadde foretatt en tilstrekkelig vurdering av
hvorvidt det forelå «særlige grunner» til dispensa-
sjon i saken, og om alle hensynene fylkesmannen
hadde vektlagt under dispensasjonsvurderingen var
relevante. Fylkesmannen ble derfor bedt om å vurde-
re saken på nytt. 

Tomten Y skal opprinnelig ha blitt skilt ut fra nabo-
tomten X og overført til eierens sønn for å bygge bo-
lig. Etter samtykke fra eieren av tomt X, ble boligen
på tomt Y bygget bare 3 meter fra nabogrensen. En
annen sønn overtok tomt X. Eiendommen Y ble se-
nere solgt ut av familien, og de nye eierne søkte om
«påbygg av 1. etg.» og «endring av fasade». Saken
ble behandlet flere ganger i kommunen, som i sitt sis-
te vedtak avslo å gi dispensasjon fra reglene om min-
ste avstand til nabogrense, jf. plan- og bygningsloven
14. juni 1985 nr. 77 (plbl.) §§ 7 og 70 nr. 2. Etter kla-
ge fra tiltakshaver, ga imidlertid Fylkesmannen i
Vestfold dispensasjon. Av vedtaket fulgte:

«Ved avgjørelsen legges vekt på at det kun er en
svært liten del av det nye tiltaket (nederste del av
takkonstruksjonen) som vil ligge innenfor 4-me-
ters grensen. Denne delen ligger lavt i terrenget
og vil ikke ha noen betydning for naboens ut-
siktsforhold. Videre legger vi vekt på at tiltaket
ellers ikke er i strid plan- og bygningsloven eller
kommuneplan. Tiltaket avviker ikke i fra andre
boliger i området i forhold til høyde eller utfor-
ming. Ved å kreve en annen arkitektonisk løsning
ved for eksempel å legge takoppløftet i øst-vest
retning, eller utvidelse i ett plan mot vest, slik
planutvalget antyder, vil dette være en mindre
praktisk løsning som vil påføre tiltakshaver bety-
delige merutgifter. … Fylkesmannen har selvsagt
forståelse for nabo som mister sin sjøutsikt fra
uteplassen. Nabo har imidlertid sjøutsikt fra an-
dre deler av tomten, og fra boligen og boligens
terrasse. Nabo har også mulighet til å opparbeide
ny uteplass med utsikt nærmere boligen. I et bo-
ligområde må en påregne en viss utvikling slik at
eksisterende forhold som utsikt og solforhold en-
dres.

Fylkesmannen vil bemerke at dersom tak-
oppløftet i sin helhet legges 4 meter fra nabogren-
se, noe som fullt ut er mulig, vil tiltaket ikke kun-
ne anses å komme ytterligere i strid med av-
standsbestemmelsene og således ikke kreve dis-
pensasjon. Omsøkte løsning er valgt av hensyn til
det estetiske inntrykk av bygget, samtidig som
virkningen mot nabo i øst vil være den samme.

Dersom Fylkesmannen hadde sluttet seg til
planutvalgets vedtak om ikke å gi dispensasjon
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ville tiltakshaver kunne endre sin søknad slik at
tiltaket ikke krever dispensasjon. Saken måtte da
behandles etter plan- og bygningsloven § 70 nr.
1. …

Ut fra de momenter som er nevnt foran vil til-
taket ikke kunne avslås etter denne bestemmel-
sen. Ved avgjørelsen om dispensasjon legges
også dette til grunn. Vi ser ingen grunn til å påfø-
re tiltakshaver en ny søknadsprosess hvor resul-
tatet er på det rene.»

På vegne av eierne av tomt X, klaget en advokat
saken inn for ombudsmannen. 

Saken ble oversendt fylkesmannen med spørsmål
herfra, knyttet til hvilke «særlige grunner» til dispen-
sasjon som forelå og hvordan disse var vurdert opp
mot ulempene for naboen. Fylkesmannen ble også
spurt hvorvidt det hadde betydning for saken at det
ikke ble foretatt noen dispensasjonsvurdering da hu-
set opprinnelig ble tillatt bygget nærmere nabogren-
sen enn 4 meter, ettersom dette var basert på samtyk-
ke fra naboen. 

I svaret gjentok fylkesmannen vedtakets begrun-
nelse. Videre fremgikk:

«Avgjørende for Fylkesmannen var som det
fremgår at utsiktstapet var fra klagers uteplass
forholdsvis langt nord for boligen. Tiltaket berø-
rer ikke utsikten fra nabos bolig med terrasse.
Samlet sett kom Fylkesmannen ut fra dette at det
forelå slike "særlige grunner" at dispensasjon
kunne gis.

… Dersom dispensasjon ikke ble gitt ville
tiltakshaver, ifølge egen uttalelse, fremmet ny
søknad hvor den nederste delen som ligger inne-
for 4 meters grensen tas bort. Den nye boligdelen
ville således i sin helhet ligge 4 meter fra nabo-
grensen og ikke kreve dispensasjon. Fylkesman-
nen har ikke lagt nevneverdig vekt på dette idet
en slik løsning krever ny byggesøknad, men nev-
ner det som en orientering for å belyse at det er
fullt mulig å heve bygningen uten at det krever
dispensasjon. Vi har vanskelig for å se at en slik
ny søknad kunne avslås.

… Boligen overstiger bl.a. ikke krav til ut-
nyttelsesgrad, høyde eller estetikk. Vi mener at
dette er et relevant hensyn som kan legges til
grunn når en skal ta stilling til om det samlet sett
kan anses å foreligge "særlige grunner".

… En kan ikke forvente å beholde full sjøut-
sikt fra alle deler av sin eiendom i et etablert bo-
ligområde. Fylkesmannen fant ut fra dette at hen-
synet til tapt sjøutsikt ikke kunne få avgjørende
betydning i vurderingen om det forelå "særlige
grunner".

… Tiltakshavers bygning ble opprinelig god-
kjent plassert nærmere nabogrense enn 4 meter.
Dette ble gjort etter samtykke fra nabo. En forut-
setning for godkjenningen var imidlertid at byg-
ningen ikke ble høyere enn 4,5 meter og således
ikke førte til tapt utsikt for nabo. Fylkesmannen
har således ikke lagt vekt på dette samtykket i sin
vurdering av å godkjenne takoppløftet.»

Fylkesmannens svar ble kommentert av klager-
nes advokat. 

Ved avslutningen av saken uttalte jeg:

«Reglene om bygningens plassering fremgår av plbl.
§ 70: 

«1. Bygningens plassering, herunder høydeplas-
sering, … skal godkjennes av kommunen. …

2. Hvis ikke annet er bestemt i plan … skal
bygning ha en avstand fra nabogrense … ikke un-
der 4 meter. 

 Kommunen kan godkjenne at bygning plas-
seres nærmere nabogrense enn nevnt i første ledd
eller i nabogrense 

a) Når eier (fester) av naboeiendommen har
gitt skriftlig samtykke … »

For tilbygg og påbygg kommer loven til anven-
delse på «de deler av byggverket som tiltaket omfat-
ter», jf. plbl. § 87 nr. 2 annet ledd jf. første ledd bok-
stav c. Ettersom den omsøkte påbygningen er i strid
med regelen om minste avstand til nabogrense, kre-
ves dispensasjon fra avstandsregelen for at byggetil-
latelse skal kunne gis.

Plbl. § 7 første ledd første punktum lyder:

«Når særlige grunner foreligger, kan kommunen,
dersom ikke annet er fastsatt i vedkommende be-
stemmelse, etter søknad gi varig eller midlertidig
dispensasjon fra bestemmelser i denne lov, ved-
tekt eller forskrift.»

For å kunne dispensere fra regelen om minste av-
stand til nabogrense, må det således foreligge «særli-
ge grunner». Dette innebærer som utgangspunkt at
ingen har krav på å få innvilget en dispensasjonssøk-
nad. I forarbeidene (Ot.prp. nr. 56 (1984-85) s. 101),
er blant annet følgende uttalt om lovvilkåret: 

«Uttrykket «særlige grunner» må ses i forhold til
offentlige hensyn planlovgivningen skal ivareta.
De særlige grunner som kan begrunne en dispen-
sasjon er i første rekke knyttet til areal- og res-
sursdisponeringshensyn. … 
---

Foreligger en overvekt av hensyn som taler
for dispensasjon vil lovens krav være oppfylt og
dispensasjon kan gis. I motsatt fall er lovens krav
ikke oppfylt og dispensasjon kan ikke gis. De
særlige grunner som taler for dispensasjon må
naturligvis ligge innenfor rammen av loven. 

De ulike bestemmelser og planer har som of-
test blitt til gjennom en omfattende beslutnings-
prosess. Det skal derfor ikke være en kurant sak
å fravike disse. … 

Hensynet bak planvurderingene og de ulike
bestemmelser vil også være av betydning for
praktiseringen av dispensasjonsbestemmelsen.
…» 

I dom 15. februar 2007 la Høyesterett til grunn at
«avgjørelsen beror på om det etter en konkret og reell
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vurdering av de faktiske forhold i saken er en over-
vekt av hensyn som taler for dispensasjon». Under
henvisning til de foran siterte forarbeidene, la retten
videre til grunn at «‘særlige grunner’ må vurderes i
forhold til de hensyn som ligger bak planen».

Et forbud i loven mot bygging nærmere enn 4
meter fra nabogrensen innebærer at lovgiver allerede
har foretatt en avveining av interesser. Det må da ut-
vises tilbakeholdenhet med å dispensere fra dette.
Når ingen mothensyn gjør seg gjeldende og det heller
ikke foreligger forhold som taler for dispensasjon,
bør det legges avgjørende vekt på at det er tale om
dispensasjon fra et lovbestemt forbud. Skal det gis
dispensasjon fra plbl. § 70 nr. 2, er det ikke tilstrek-
kelig at hensynene bak bestemmelsen ikke blir ska-
delidende. Søkeren må i tillegg påvise positive grun-
ner for dispensasjon. En slik grunn må være tilstrek-
kelig spesifisert og klart angitt, og den må ligge
innenfor de rammene plan- og bygningsloven setter. 

I en sak gjengitt i ombudsmannens årsmelding
for 1995 s. 224, om dispensasjon fra minste avstand
til nabogrense for oppføring av terrasse, uttalte jeg:

«Jeg er således ikke enig med fylkesmannen i at
«det må kunne foretas en avveining mellom den
sjenansen den ene parten eventuelt vil bli påført
mot de fordelene som dispensasjonssøkeren vil
kunne oppnå». Siden det er tale om å dispensere
fra lovbestemte avstandskrav, kan det vanskelig
bli tale om en ren interesseavveining. I denne
konkrete saken måtte således utgangspunktet et-
ter min mening være at A hadde krav på å få be-
holde den lovbestemte 4 meters avstand til nabo-
en, selv om fylkesmannen skulle mene at byg-
ging nærmere ikke ville være til sjenanse. Jeg vi-
ser til at loven oppstiller et positivt vilkår for dis-
pensasjon og at det er dispensasjonssøker som
må kunne påberope seg «særlige grunner» for å
få innvilget tillatelse. Det er videre grunn til å
vise tilbakeholdenhet med å dispensere til fordel
for utbygger på naboens bekostning når det gjel-
der forhold som det klart er tatt stilling til i lo-
ven.»

Tiltakshaver må kunne påvise relevante, klare og
positive «særlige grunner» som taler for dispensasjon
fra avstandsbestemmelsen. At tiltaket ikke påfører
naboen tap av utsikt – eller bare påfører slikt tap fra
uteplassen – utgjør ingen slik «særlig grunn». Dette
vil bare være et moment ved vurderingen av om dis-
pensasjon bør gis, når tiltakshaver har påvist at det
foreligger positive grunner for dispensasjon. Det
samme gjelder det forhold at det kun er en mindre del
av det nye tiltaket som vil ligge nærmere nabogren-
sen enn 4 meter. 

I vedtaket la Fylkesmannen i Vestfold til grunn at
i «et boligområde må en påregne en viss utvikling
slik at eksisterende forhold som utsikt og solforhold
endres». Av svaret hit fremkom at en ikke kan «for-
vente å beholde full sjøutsikt fra alle deler av sin ei-

endom i et etablert boligområde» og at fylkesmannen
ut fra dette fant at «hensynet til tapt sjøutsikt ikke
kunne få avgjørende betydning i vurderingen om det
forelå ‘særlige grunner’». At man må påregne en viss
utvikling i boligområder slik at utsikt og solforhold
endres, kan være et greit utgangspunkt når det gjelder
fortetning innenfor de rammene som er stilt opp i lov
og plan. Utgangspunktet blir imidlertid det motsatte
når det gjelder bygging i strid med et lovfestet for-
bud. Da er det klare utgangspunkt at borgerne skal
kunne innerette seg i tiltro til byggeforbudet som
fremgår av loven.

At huset opprinnelig ble tillatt bygget nærmere
nabogrensen enn 4 meter var basert samtykke fra na-
boen. Forvaltningen kan dermed ikke legge til grunn
at det tidligere er blitt foretatt noen helhetlig vurde-
ring etter plbl. § 7 av «særlige grunner» for å legge
boligen nærme nabogrensen opp mot de ulempene
dette påfører naboen. 

Fylkesmannen har lagt til grunn at en alternativ
søknad, der den delen av det omsøkte tiltaket som lig-
ger nærmere nabogrensen enn 4 meter blir «kuttet»,
ville måtte bli godkjent etter plbl. § 70 nr. 1. Det
fremstår som noe uklart hvor sentralt dette momentet
var for fylkesmannens avgjørelse. Ut fra følgende ut-
talelse i vedtaket, kan jeg imidlertid vanskelig legge
til grunn at fylkesmannen bare nevner dette som en
orientering: 

«… tiltaket [vil] ikke kunne avslås etter denne
bestemmelsen. Ved avgjørelsen om dispensasjon
legges også dette til grunn. Vi ser ingen grunn til
å påføre tiltakshaver en ny søknadsprosess hvor
resultatet er på det rene.»

En slik alternativ søknad ville også måtte vurde-
res etter «skjønnhetsparagrafen» i plbl. § 74 nr. 2. Et-
ter denne bestemmelsen må tiltaket tilfredsstille «ri-
melige skjønnhetshensyn både i seg selv og i forhold
til omgivelsene», og det «skal ha en god estetisk ut-
forming … med respekt for naturgitte og bygde om-
givelser». Det fremgår av vedtaket at «[o]msøkte løs-
ning er valgt av hensyn til det estetiske inntrykk av
bygget» og at «[t]iltaket avviker ikke i fra andre bo-
liger i området i forhold til … utforming». Det er på
denne bakgrunn ikke åpenbart at en slik alternativ
løsning ville måtte bli godkjent etter plbl. § 74 nr. 2.

At tiltaket ikke ellers er i strid med lov eller plan
utgjør ikke noen «særlig grunn» til å gi dispensasjon
fra avstandskravet. Dersom det hadde vært i strid
med andre bestemmelser, ville derimot ytterligere
dispensasjoner vært påkrevd.

Ut fra det som fremgår ovenfor, kan det stilles
spørsmål om fylkesmannen har foretatt en tilstrekke-
lig vurdering av hvorvidt det foreligger klare og po-
sitive «særlige grunner» til å dispensere i saken. Vi-
dere fremstår ikke alle hensynene som fylkesmannen
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har vektlagt under dispensasjonsvurderingen som re-
levante. 

Etter gjennomgangen etterlater saken dermed
«begrunnet tvil» om forhold av betydning i saken, jf.
ombudsmannsloven 22. juni 1962 § 10. Jeg må der-
for be fylkesmannen om å vurdere saken på nytt, i lys
av mine synspunkter, med sikte på å klarlegge om det
var rettslig grunnlag for å gi dispensasjon. 

Tiltakshaverne har ikke vært part i ombuds-
mannssaken. De må derfor forelegges ombudsman-
nens uttalelse og gis anledning til å uttale seg. Ved en
eventuell omgjøring av vedtaket, må reglene i lov 10.
februar 1967 om behandlingsmåten i forvaltningssa-
ker (fvl.) § 35 følges.

Jeg ber om å bli underrettet om utfallet av den
nye vurderingen.»

82.

Dispensasjon fra plan- og bygningsloven 
§ 70 nr. 2

(Sak 2008/2545)

Naboen klaget på at myndighetene hadde gitt dispen-
sasjon fra avstandskravet i plan- og bygningsloven
14. juni 1985 nr. 77 (plbl.) § 70 nr. 2 for oppføring av
et 25 m2 påbygg over eksisterende garasje to meter
fra nabogrensen.

Fylkesmannen hadde knyttet deler av dispensa-
sjonsvurderingen til spørsmålet om tiltaket ville på-
føre naboen «betydelig ulempe», som er et
skjønnskriterium etter plbl. § 70 nr. 1. Det fremsto
derfor som tvilsomt om fylkesmannens rettsanvendel-
se var korrekt. Ombudsmannen ba fylkesmannen om
å vurdere saken på nytt. 

Fylkesmannen opphevet etter dette vedtaket og
avslo dispensasjon.

A hadde søkt om byggetillatelse og dispensasjon fra
firemetersregelen i plbl. § 70 nr. 2 for oppføring av
25 m2 påbygg over eksisterende garasje to meter fra
nabogrensen. Garasjen var oppført som tilbygg til
boligen. Påbygget skulle inneholde to soverom. Be-
grunnelsen for dispensasjonssøknaden var at boligen
ikke hadde nok soverom til familien på to voksne og
fire barn, og at omsøkte påbygg var det eneste alter-
nativet på grunn av vanskelige grunnforhold og kon-
struksjonen av eksisterende bolig. A mente tiltaket
ikke ville medføre økt innsyn eller redusert sol for
naboene.

Naboene i nordøst protesterte mot tiltaket. Be-
grunnelsen var bl.a. at bygget ville ligge for høyt i
terrenget, at det ville medføre økt innsyn, skygge og
tap av sol på deres tomt. De hadde dessuten selv pla-
ner for å utnytte den delen av tomta der det omsøkte
tiltaket ville kaste skygge. Videre viste de til at det
forelå en alternativ utbyggingsmulighet ved å innre-

de eksisterende garasje til soverom og bygge ny ga-
rasje i innkjørsel.

Planutvalget ga dispensasjon. Det ble bl.a. vist til
at påbygget ikke vil komme nærmere nabogrensen
enn eksisterende bygning. Naboene påklaget vedta-
ket, men Fylkesmannen i Nordland stadfestet 9. sep-
tember 2008 kommunens dispensasjon.

Klageren ba fylkesmannen om å foreta en fornyet
vurdering av saken, idet de ikke kunne se at bygnings-
myndighetene hadde foretatt en selvstendig vurdering
av om det forelå særlige grunner for dispensasjon. Fyl-
kesmannen fant ikke grunnlag for omgjøring og viste
bl.a. til at tiltaket ikke «var i strid med de hensyn som
ligger til grunn for firemetersregelen og anførte nabo-
ulemper – i så stor grad, at mothensynene veide tyngre
enn hensynet for tiltaket». 

Saken ble brakt inn for ombudsmannen. Det ble
anført at det ikke forelå «særlige grunner» for å dis-
pensere, og at søknaden derfor burde vært avslått.
Det ble besluttet å undersøke saken nærmere, og kla-
gen ble forelagt Fylkesmannen i Nordland. Da fyl-
kesmannen i dispensasjonsvedtaket bl.a. hadde vist
til og drøftet begrepet «betydelig ulempe» samt hen-
vist til rundskriv H-19/80, ble det stilt spørsmål om
det var riktig å ta utgangspunkt i plbl. § 70 nr. 1 når
det omsøkte tiltaket var avhengig av dispensasjon.
Det ble spurt om ikke begrepet «særlige grunner» et-
ter plbl. § 7 var et annet og strengere vurderingstema
enn «betydelig ulempe» i § 70. Fylkesmannen ble vi-
dere bedt om å redegjøre for hvilke særlige grunner
som forelå. Klagers anførsel om at tiltakshavers øn-
ske om flere rom normalt ikke er en særlig grunn, ble
bedt kommentert. 

Fylkesmannen forklarte nærmere hvorfor det i
vedtaket var vist til plan- og bygningsloven § 70 nr.
1 og 2 første ledd og uttrykket «betydelig ulempe/av-
gjørende grunner». Det ble redegjort for fylkesman-
nens hensvisning til tiltakshavers behov for flere
rom, og at han hadde «argumentert overbevisende for
at andre løsningsalternativer ikke ville gi et bedre to-
talresultat». Fylkesmannen mente tiltaket bl.a. ut fra
høydeforskjell ville «medføre ulemper ved redusert
sollys og økte skyggevirkninger for naboeiendom-
men», men kun i en kortere periode midt på dagen på
våren og høsten. Videre ble det fremholdt at påbyg-
gets mønehøyde på 6,7 meter ikke ville gi nevnever-
dig større ulemper vedrørende redusert sol og økte
skyggevirkninger enn om påbygget hadde blitt opp-
ført innenfor firemetersgrensen og innenfor gjelden-
de reguleringsplan. Alternativet klagerne hadde fore-
slått, om å flytte garasjen ned langs tomtegrensen ved
innkjørselen, ville også medføre naboulemper i form
av lys- og skyggevirkninger i visse perioder. 

Avslutningsvis redegjorde fylkesmannen nær-
mere for hvordan begrepet «særlige grunner» var for-
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stått, herunder hvilke hensyn som ble ansett som re-
levante og hvilken vekt de hadde. 

Klageren opplyste deretter bl.a. at nabosamtyk-
ket fra 1994 kun gjaldt garasje og ikke det omsøkte
tilbygget. Videre redegjorde hun for påståtte skygge-
virkninger og innsynsspørsmålet, og fremholdt at fyl-
kesmannens brev inneholdt faktafeil. 

Ved avslutningen av saken uttalte jeg:

«For å kunne oppføre tilbygget er det nødvendig med
dispensasjon fra regelen i plan- og bygningsloven §
70 nr. 2 om at bygning må ha en avstand fra nabo-
grense som minst svarer til bygningens halve høyde
og ikke under fire meter. Ifølge lovens § 7 første ledd
første punktum må det foreligge «særlige grunner»
for å kunne gi dispensasjon. For at dette vilkåret skal
være oppfylt, må det foreligge klare, spesifiserte
grunner som etter en konkret vurdering tillegges slik
vekt at de slår igjennom overfor de hensyn som be-
stemmelsen det skal dispenseres fra, skal ivareta. Av-
standsbestemmelsen i § 70 nr. 2 er først og fremst be-
grunnet ut fra brannsikringsmessige hensyn samt
hensynet til naboer, ved at den sikrer rom, utsikt og
lys til den enkelte eiendom. 

I denne saken har klagerne i hovedsak fremholdt
at tiltaket vil gi «svært negative virkninger» for deres
eiendom. Det er vist til at garasjen er søkt påbygd
med 2,6 meter, og at dette vil føre til økt skygge på
deres eiendom og minske innslippet av lys gjennom
stuevinduene. Klagerne har opplyst at deres hus lig-
ger lavere i terrenget enn tiltakshavers, noe som «for-
sterker den negative virkningen inn i stua». De har vi-
dere et ønske om å sette opp et lysthus på den delen
av tomta som blir liggende i skyggen, og har i den
forbindelse opplyst at det ikke finnes alternative plas-
seringer for dette. Det er videre fremholdt at tiltaks-
haver vil kunne stå i de nye soveromsvinduene og ha
direkte innsyn til deres stuevinduer mot sørvest. Kla-
gerne har sagt seg villige til å samtykke i alternativ
plassering av ny garasje. 

I klagevedtaket og senere brev hit har fylkesman-
nen vist til hensynene bak § 70. Dette må være et kor-
rekt utgangspunkt for vurderingen av om det skal gis
dispensasjon fra firemetersregelen i § 70 nr. 2. Samti-
dig har imidlertid fylkesmannen også vurdert om tilta-
ket er å anse som en «betydelig ulempe» for klagerne,
og herunder vist til rundskriv H-18/90 fra Kommunal-
departementet. Rundskrivet tar utgangspunkt i prinsip-
pet om at byggherrens ønske normalt skal følges. Ut
fra dette har fylkesmannen lagt til grunn at det som
«utgangspunkt ikke bør gis dispensasjon om tiltaket
medfører betydelig ulempe for naboen». 

I foreleggelsen herfra ble fylkesmannen stilt
spørsmål om det er riktig å ta utgangspunkt i plbl. §
70 nr. 1 når det omsøkte tiltaket er avhengig av dis-
pensasjon fra avstandsbestemmelsen i § 70 nr. 2. Fyl-

kesmannens svar forstås slik at han mener det er kor-
rekt å ta utgangspunkt i 70 nr. 1 og vurderingstemaet
«betydelig ulempe» for «å forsøke å analysere egen-
vekten av hensynene sett opp mot hensynene bak fi-
remetersregelen», og at dette både vil kunne «belyse
relevante argumenter for dispensasjonsvurderingen
og i tillegg kunne gi holdepunkter for lovgivers vek-
ting av disse hensynene i pbl. § 70 – en vekting som
kan være overførbar til vektingen av de samme hen-
syn under dispensasjonsvurderingen». Fylkesman-
nen skriver at han ved en slik fremgangsmåte har for-
søkt «å synliggjøre at det skal mer til for å gi dispen-
sasjon i de tilfeller tiltaket vil medføre en betydelig
ulempe for naboen enn om tiltaket medfører mindre
grad av ulempe».

Jeg har vanskelig for å følge fylkesmannen her.
Selv om hensynet til eventuelle berørte naboer er re-
levant både i en dispensasjonsvurdering etter lovens
§ 7 og ved godkjenningen av en bygnings plassering
etter § 70, er det tale om temmelig ulike vurderinger.
Når det daværende Kommunaldepartementets rund-
skriv foreskriver at byggherrens ønske som utgangs-
punkt skal følges, forutsetter det at plasseringen opp-
fyller avstandskravet i § 70 nr. 2. I dispensasjonssa-
ker er utgangspunktet det motsatte: Tiltaket søkes
plassert i strid med avstandskravet (og/eller andre re-
gler), og byggherren har som utgangspunkt ikke krav
på å få sitt ønske oppfylt. Også i saker der bygning
plasseres nær nabogrense etter en såkalt forenklet
godkjenningsordning ifølge lovens § 70 nr. 2 annet
ledd, gir departementet anvisning på et konkret
skjønn, men skjønnstemaet er et annet enn i dispen-
sasjonssakene. Departementet uttaler uttrykkelig om
dette skjønnet at det vil være å gå for langt å kreve «at
det skal foreligge slike særlige grunner som § 7 gir
anvisning på for å kunne godkjenne bygget plassert
nærmere enn 4 meter fra nabogrensen». Fylkesman-
nens argumentasjon om at det er nødvendig og hen-
siktsmessig å gå veien om § 70 nr. 1 og unntakene i §
70 nr. 2 i vurderingen av om det foreligger særlige
grunner etter § 7, kan derfor ikke være riktig. Det
korrekte ville vært å ta direkte utgangspunkt i § 7 for
så å avveie de relevante hensyn som gjør seg gjelden-
de.

Fylkesmannens hjemmelshenvisning og begrun-
nelse er vanskelig å følge, og slik saken er opplyst er
jeg i tvil om fylkesmannens dispensasjonsvurdering
bygger på en korrekt rettsforståelse. Tvilen gjelder
ikke minst fordi avgjørelsen i betydelig grad synes
basert på en vurdering av om klagerne påføres «bety-
delig ulempe». Dette er i departementets rundskriv
fremhevet som et sentralt skjønnstema for plassering
av bygning etter lovens § 70 nr. 1, men gir et uriktig
utgangspunkt når det er tale om dispensasjon etter §
7. Virkningene for naboene som fylkesmannen har
påpekt – blant annet redusert sollys og økt skygge-
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virkninger, økt innsyn, og redusert mulighet til å ut-
nytte hele tomten - er riktignok relevante også i en
dispensasjonsvurdering, men da er ikke skjønnste-
maet om naboen påføres ”betydelig ulempe”, men
om det foreligger ”særlige grunner”. 

Jeg finner etter dette å måtte be fylkesmannen om
å vurdere saken på nytt ut fra den rettsoppfatningen
som jeg har gitt uttrykk for ovenfor. Det vil ikke være
riktig av meg å ha noen mening om hvordan vurde-
ringen nærmere bør foretas, og heller ikke hva resul-
tatet bør bli. Det vedtaket fylkesmannen alt har truf-
fet, gir imidlertid grunn til et par kommentarer:

Klagerne har sagt seg villige til å samtykke i en
alternativ plassering. Fylkesmannen har bemerket at
også en slik plassering vil føre til skyggevirkninger,
og synes å ha brukt dette som et moment mot at deres
klage blir tatt til følge. Hvis dette er riktig oppfattet,
synes fylkesmannen med andre ord å ha overprøvd
naboenes oppfatning av hvilken plassering som er til
deres eget beste. Jeg ber fylkesmannen særlig ha for
øye om en slik prøving er en oppgave for vedtaksor-
ganet. 

Fylkesmannen har også fremhevet søkerens be-
hov for mer plass, og har vist til faren for at familien
eventuelt må flytte, behovet for sikring av soverom
til barna, trygghetshensyn, stabilitet og barnas til-
knytning til stedet og andre barn i området. Som kjent
kan tiltakshaverens personlige ønske om større plass
normalt ikke tillegges avgjørende vekt når det er tale
om dispensasjon etter plbl. § 7. Dersom et slikt hen-
syn unntaksvis skal kunne tillegges vekt, må det fore-
ligge særlige behov, utover det vanlige. Hvis fylkes-
mannen opprettholder vurderingen på dette punkt,
må det eventuelt begrunnes særskilt hvorfor det i
nettopp denne saken blir gjort unntak fra hovedrege-
len. Det skal foreligge slike forhold som kan foran-
kres i de hensyn plan- og bygningsloven skal frem-
me, og subjektive behov vil i tilfelle bare helt unn-
taksvis kunne være relevante.

Tiltakshaveren har ikke vært part i saken for om-
budsmannen, men er kjent med klagebehandlingen
her. Fylkesmannen bes sørge for tilstrekkelig varsel
av berørte parter i forbindelse med sin fornyede vur-
dering. Eventuell omgjøring må skje innenfor ram-
men av gjeldende lovgivning, uten at jeg som nevnt
vil ha noen mening om hva resultatet av behandlin-
gen bør bli.

Jeg ber om å bli orientert om utfallet.»

Etter en fornyet vurdering opphevet fylkesman-
nen sitt tidligere vedtak 9. september 2008 og avslo
dispensasjon fra plan- og bygningsloven § 70 nr. 2.
Det ble lagt til grunn at det forelå alternative plasse-
ringsmuligheter som ville løse tiltakshaverens behov
for flere soverom og dessuten være bedre for klage-
ren. 

83.

Mangelfull vurdering ved dispensasjon fra 
avstandsregelen i plan- og bygningsloven 

§ 70 nr. 2
(Sak 2009/752)

Saken gjaldt spørsmål om dispensasjon etter plan- og
bygningsloven (plbl.) § 7 fra avstandsregelen i plbl.
§ 70 nr. 2, for oppføring av levegg med skråtak som
tilbygg til eksisterende naustbygning. Leveggen ble
tillatt plassert 20 cm fra eiendomsgrensen. Flekke-
fjord kommune godkjente dispensasjonssøknaden og
ga tillatelse til omsøkte plassering. Fylkesmannen
stadfestet dispensasjonsvedtaket etter klage fra nabo.

Ombudsmannen kom til at det var flere svakheter
ved fylkesmannens begrunnelse og at det forelå tvil
om fylkesmannen i tilstrekkelig grad hadde vurdert
og vektlagt de ulike relevante hensyn som gjorde seg
gjeldende i saken. Fylkesmannen ble bedt om å vur-
dere saken på nytt.

Flekkefjord kommune ble høsten 2006 oppmerksom
på at det var under oppføring levegg og skråtak som
tilbygg til eksisterende naust. Med bakgrunn i at ar-
beidene ikke var omsøkt, ble de krevd stanset og det
ble innsendt søknad for tiltakene. Grunnet tiltakets
plassering 20 cm fra nabogrense ble det søkt om dis-
pensasjon fra plbl. § 70 nr. 2. Som begrunnelse for
dispensasjonssøknaden ble det anført at leveggen
skulle sikre eiendommen mot at det oppsto person-
skader som følge av høydeforskjell i terrenget ned
mot sjøen.

Flekkefjord kommune godkjente søknaden og ga
dispensasjon fra firemetersregelen i plbl. § 70 nr. 2.
Vedtaket ble påklaget av nabo (A) i nordøst. Sam-
menfattet gikk klageanførslene ut på at tiltaket var
oppført i strid med tidligere forutsetninger for tillatel-
ser til oppføring av naust og støttemur og at bygging
av levegg og tak over denne vil være til betydelig sje-
nanse for lysforhold og bruk av klagernes sjøbod.

Utvalg for samfunn i Flekkefjord kommune tok
ikke klagen til følge og saken ble oversendt Fylkes-
mannen i Vest-Agder, som stadfestet kommunens
dispensasjonsvedtak.

A brakte saken inn for ombudsmannen. I klagen
ble det vist til at leveggen hadde ført til at de mistet
«nærmest all utsyn og viktig dagslys». Det ble videre
anført at det ikke var avklart hva som var lovlig status
for bygningen (naustet/sjøboden) som leveggen var
oppført i tilknytning til, og at bygningsmyndighetene
måtte avklare bygningens lovlige status før det even-
tuelt kunne tas stilling til søknaden om dispensasjon
for oppføring av levegg/tak. A mente videre at kom-
munen og fylkesmannen ikke hadde lagt et korrekt
faktum til grunn ved avgjørelsen av dispensasjons-
søknaden og klagen over vedtaket om dispensasjon.
Det ble anført at det virket urimelig av forvaltningen
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å vektlegge tiltakshaverens (Bs) behov for usjenert
uteplass sett i lys av at han hadde alternative plasse-
ringsmuligheter og at omsøkte uteplass/levegg var
oppført på en tidligere ulovlig, men ettergodkjent
støttemur. A påpekte i den sammenheng at leveggen
var gitt en plassering som medførte at eventuelt ved-
likehold måtte utføres fra hans eiendom og han opp-
fattet det som urimelig at plasseringen av leveggen
ikke var vektlagt som betydelig ulempe for hans ei-
endom. 

Det ble besluttet å undersøke saken nærmere, og
saken ble tatt opp med Fylkesmannen i Vest-Agder.
I henvendelsen til fylkesmannen ble det gitt uttrykk
for at fylkesmannen i liten grad hadde gått inn på
hvilke konsekvenser plasseringen av leveggen ville
medføre for A, og det ble bedt om en nærmere rede-
gjørelse for dette. Fylkesmannen ble videre spurt om
det kun var sett hen til As faktiske bruk av eiendom-
men og om det ikke var tatt i betraktning en fremtidig
bruk – i samsvar med fastsatt arealbruk i kystsone-
planen. Fylkesmannen ble videre bedt om en vurde-
ring av hvorvidt det var relevant i en vurdering av om
det skulle dispenseres fra plbl. § 70 nr. 2 at B hadde
behov for en usjenert uteplass og om det i så fall var
grunnlag for å vektlegge dette behovet i en slik grad
som her var gjort. Avslutningsvis ble fylkesmannen
bedt om å redegjøre for på hvilken måte byggeskik-
ken i området hadde betydning i dispensasjonsvurde-
ringen.

I svarbrevet redegjorde fylkesmannen for hvor-
dan konsekvensene for klageren var vurdert. Fylkes-
mannen skrev i den forbindelse at klagerne ikke had-
de konkretisert hvilke ulemper tiltaket hadde i for-
hold til bruk, og at fylkesmannen derfor fant det van-
skelig å tillegge denne anførselen særlig vekt. Videre
uttalte fylkesmannen at det ved dispensasjonsvurde-
ringen ble lagt til grunn at As sjøbod/uthus ble brukt
til dette formålet, men at det var konkrete planer om
bruksendring av 2. etasje til bolig. Fylkesmannen
gjentok deretter at det uten en nærmere utdyping eller
begrunnelse av anførselen om ulempe for klagerne
var vanskelig å ta stilling til konsekvensene for dem.
Til spørsmålet om relevansen av tiltakshaverens øn-
ske om usjenert uteplass i vurderingen av om det er
grunnlag for å dispensere fra firemetersregelen i plbl.
§ 70 nr. 2 uttalte fylkesmannen:

«Fylkesmannen forstår pbl. § 70 slik at det i til-
legg til brannvernhensyn vil være relevant å leg-
ge vekt på bl.a. tiltakets tilpasning til terreng og
bebyggelse, tiltakshavers ønske om disponering
av tomten, hensynet til lys, luft og utsikt, og ikke
minst naboens interesse i å beholde kvaliteter
som sol, luft og utsikt. Ved dispensasjonsvurde-
ringen la Fylkesmannen til grunn at tiltaket vil
medføre noe lystap for klager. Denne ulempen
ble imidlertid etter en konkret vurdering ansett
slik at hensynet bak bestemmelsen ikke kunne
sies å bli skadelidende i særlig grad. Deretter ble

tiltakshavers argumenter for søknaden vurdert,
og hans behov for en usjenert uteplass ble i dette
tilfellet ansett som særlig grunn. Vilkårene for
dispensasjon etter pbl. § 7 ble ansett oppfylt. Un-
der henvisning til fvl. § 34, annet ledd, fant ikke
Fylkesmannen grunn til å overprøve kommunens
skjønnsutøvelse.»

Fylkesmannen uttalte avslutningsvis at det ble
sett hen til at tiltaket var i samsvar med byggeskikken
i området, uten at dette var avgjørende i dispensa-
sjonsvurderingen.

Ved avslutning av saken uttalte jeg:

«For å kunne godkjenne den omsøkte levegg med tak
er det nødvendig med dispensasjon fra regelen i plbl.
§ 70 nr. 2 om at bygning skal ha en avstand fra nabo-
grense som minst svarer til bygningens halve høyde
og ikke under fire meter. Ifølge lovens § 7 første ledd
første punktum må det foreligge «særlige grunner»
for å kunne gi dispensasjon. For at dette vilkåret skal
være oppfylt, må det foreligge klare, spesifiserte
grunner som etter en konkret vurdering tillegges slik
vekt at de slår igjennom overfor de hensyn som be-
stemmelsen det skal dispenseres fra, skal ivareta.

Avstandsbestemmelsen i § 70 nr. 2 er først og
fremst begrunnet ut fra brannsikringsmessige hensyn
samt hensynet til naboer, ved at den sikrer rom, utsikt
og lys til den enkelte eiendom.

Fylkesmannen har i vedtaket 9. juni 2008 be-
grunnet dispensasjonen slik:

«Fylkesmannen er etter en konkret vurdering av
sakens dokumenter og forholdene på stedet,
kommet til at leveggen vil gi noe lystap for As
sjøbod, idet leveggen skjermer for noe lys inn i
sjøbodens østlige vindu i 2. etasje. Klager har
ikke konkretisert nærmere hva sjenansen ift. bruk
vil innebære, og Fylkesmannen finner det således
vanskelig å kommentere dette nærmere. Hensy-
net til brannsikring anses ivaretatt ved kommu-
nens vedtak (kommunen bes påse at vinduet i le-
veggen tas ut/erstattes med brannsikret vindu).

Etter en vurdering av saken, er Fylkesman-
nen kommet til at de hensyn avstandsbestemmel-
sen er ment å skulle ivareta, i liten grad blir berørt
dersom det gis dispensasjon for tiltaket. En ren
interesseavveining, der en finner at sjenansen for
A er liten i forhold til Bs fordeler ved å få tillatel-
se, er likevel normalt ikke tilstrekkelig til å opp-
fylle lovens vilkår om "særlige grunner" for å gi
dispensasjon fra 4-metersregelen.

Søker har anført behov for å sikre mot per-
sonskader idet det er en stor høydeforskjell fra
uteplassen og ned til klagers eiendom, samt be-
hov for å sitte usjenert. Når det gjelder behov for
sikring, slutter Fylkesmannen seg til klagers an-
førsel om at behovet kan ivaretas ved oppsetting
av et lavere gjerde.

Arealet sydøst for Bs naust er opparbeidet
som uteplass, og Fylkesmannen ser behovet for
en usjenert uteplass her. Skråtaket vil gi anled-
ning til å kunne sitte ute ved evt. regn og gi mu-
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lighet for å oppbevare utemøbler ute. Under hen-
visning til eiendommens arealformål og tiltakets
art, finner Fylkesmannen å måtte tillegge disse
argumentene stor vekt. Omsøkte sted er naturlig
i forhold til tomtens beskaffenhet og solforhold.
Fylkesmannen vil for øvrig bemerke at leveggen
vil ha en funksjon som skjerming mellom Bs ute-
plass til sjøboden og klagers sjøbod. Videre fin-
ner Fylkesmannen å kunne slutte seg til kommu-
nens vurdering om at tiltaket er i samsvar med
byggeskikken i området – som innebærer at det
har vært tradisjon å sette opp småbygninger rela-
tivt tett og i mange tilfeller helt i nabogrensen.

Fylkesmannen finner etter dette å kunne slut-
te seg til kommunens vurdering at kravet i pbl. §
7 om at det må foreligge "særlige grunner" for å
kunne dispensere anses til stede.»

Fylkesmannen synes å ha lagt avgjørende vekt på
tiltakshavers behov for en usjenert uteplass på bolig-
eiendommen sin. Dette hensyn fremstår som et per-
sonlig hensyn som i utgangspunktet ikke skal tilleg-
ges avgjørende vekt i en dispensasjonsvurdering. Det
vises i denne forbindelse til Ot.prp. nr. 56 (1984-85)
s. 101. Et ønske om eller behov for en bestemt plas-
sering av et byggetiltak skal i henhold til rundskriv
H-18/90 tillegges stor vekt i en situasjon der tiltaket
er søkt plassert i samsvar med lovens hovedregel om
4 meters avstand. Omsøkte tiltak ligger imidlertid 20
cm fra nabogrensen og slik saken er opplyst vil det
være til stor sjenanse/ulempe for klagernes eiendom.
I As klage 11. februar 2008 over dispensasjonsvedta-
ket er det uttalt på s. 3:

«A nevner at A har nyttet både 1. og 2. etasjer i
sjøboden på sin eiendom i tilknytning til hans
virksomhet som fisker, til reparasjon av redskap
m.v., hvilket krever gode lysforhold. Slik jeg for-
står det har A også inne planer om bruksendring
når det gjelder 2. etasje, der forstøtningsmuren og
bygging av levegg og tak over denne, vil være til
betydelig sjenanse for lysforhold og bruk.»

Ut fra fotografier sammenholdt med den siterte
klageanførsel, synes det klart at leveggen vil medføre
konkrete ulemper i form av tap av lys og utsyn fra
vinduene i sydvestfasaden på klagernes bygning. Det
må derfor kunne settes spørsmålstegn ved fylkes-
mannens standpunkt om at det var vanskelig å tilleg-
ge As anførsel om ulemper vekt, fordi disse ulempe-
ne ikke var konkretisert nok. Det forhold at bygnin-
gen inklusiv leveggen etter det opplyste til sammen
utgjør en lengde på 17 meter og at leveggen kun kan
vedlikeholdes fra klagernes eiendom, synes også re-
levant å vektlegge i en sak som denne.

Dersom tiltakshavers behov for en usjenert over-
bygd uteplass i det hele tatt er et hensyn som kan til-
legges vekt, bør det også i saken foretas en vurdering
av om det finnes alternative plasseringsmuligheter
for en slik usjenert uteplass, fortrinnsvis med en plas-
sering i samsvar med lovens hovedregel om fire me-

ters avstand til nabogrense. Det kan her vises til Pe-
dersen, Sandvik, Skaaraas, Ness og Os, Plan- og byg-
ningsrett (Oslo 2000), s. 225 der det blant annet utta-
les: «Hvis det tiltakshaveren ønsker kan oppnås på en
annen måte som ikke nødvendiggjør dispensasjon,
vil det være et sterkt moment som taler mot at dispen-
sasjon gis.» Det er ut fra begrunnelsen som er gitt i
fylkesmannens vedtak, vanskelig å se at det er fore-
tatt en slik vurdering av alternative plasseringer. 

Ved vurderingen av om det bør godkjennes byg-
ninger nærmere nabogrensen enn fire meter, bør det
tas stilling til om den samlede effekten av flere slike
tiltak innenfor firemetersgrensen kan tilsi at ulempe-
ne for nabo overstiger de hensyn som kan tilsi dis-
pensasjon. Ut fra kommunens eller fylkesmannens
begrunnelse kan det ikke ses at det er foretatt en slik
samlet vurdering av de ulike tiltak; naust, støttemur
og levegg med tak. Klagernes anførsler vedrørende
støttemuren og den prosess som lå til grunn for god-
kjennelsen av denne tilsier at fylkesmannen foretok
en slik vurdering av de samlede ulempene for A.

Ut fra den foreliggende dokumentasjonen er det
vanskelig å få full klarhet over hva som er lovlig sta-
tus for den eksisterende bygningen på tiltakshaverens
eiendom. Disse spørsmål synes ikke å ha fått en en-
delig forvaltningsmessig avklaring, slik at ombuds-
mannen i henhold til ombudsmannsinstruksen § 5 er
avskåret fra å ta stilling til dette. Det kan synes hen-
siktsmessig om spørsmål rundt lovlig status for den-
ne bygningen avklares i forkant av en ny vurdering i
saken om levegg/skråtak.

På flere punkter er det svakheter ved fylkesman-
nens vedtak, og jeg er i tvil om fylkesmannen i til-
strekkelig grad har vurdert og vektlagt de ulike rele-
vante hensyn som gjør seg gjeldende i saken. Jeg ber
fylkesmannen vurdere saken på ny i lys av mine
merknader, og ber om å bli holdt orientert om sakens
utfall. Tiltakshaveren har ikke vært part i saken for
ombudsmannen. Ved den fornyede behandlingen av
saken ber jeg om at fylkesmannen sørger for at hans
interesser blir ivaretatt. »

84.

Riving og gjenoppføring av tilbygg i Grimstad 
kommune – private rettsforholds betydning 
for bygningsmyndighetens saksbehandling

(Sak 2008/2767)

En tiltakshaver ønsket å oppføre tilbygg til et eksiste-
rende næringsbygg som strakk seg delvis inn på na-
boens tomt. Fylkesmannen i Aust-Agder omgjorde
Grimstad kommunes vedtak og ga byggetillatelse
som omsøkt. Sakens tema var om bygningsmyndighe-
tene burde ha avvist søknaden under henvisning til at
det privatrettslige forholdet ikke var avklart.
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Ombudsmannen kom til at tiltakshaveren i dette
tilfellet burde ha ansvaret for å avklare det privat-
rettslige før byggesaken ble behandlet, og at byg-
ningsmyndighetene derfor burde ha avvist saken.
Fylkesmannen ble bedt om å behandle saken på nytt.

Grimstad kommune ga i 2004 tiltakshaveren tillatel-
se til å rive en vinterhage (glassveranda) som var
plassert på X i Grimstad. Tiltakshaveren ønsket å
oppføre en åpen terrasse, som delvis ville bli liggen-
de på naboeiendommen Y, tilhørende A (grunneier-
en/klageren). Tillatelsen ble bl.a. gitt på vilkår om at
det sivilrettslige forholdet mellom naboene var av-
klart. I 2006 søkte tiltakshaveren om oppføring av til-
bygg med en annen takkonstruksjon enn tidligere.
Kommunen avslo søknaden fordi den var i strid med
en privatrettslig avtale inngått i 1993. Etter klage fra
tiltakshaveren stadfestet Fylkesmannen i Aust-Agder
27. februar 2007 kommunens vedtak, idet det var
grunnlag for å avvise søknaden under henvisning til
privatrettslige forhold. Tiltakshaveren sendte deretter
inn ny søknad om oppføring av en vinterhage. Kom-
munen godkjent søknaden på vilkår om at tiltaket
måtte endres dersom det ble framlagt dokumentasjon
på at tilbyggets utforming ikke var i tråd med den
inngåtte avtalen mellom naboene. Grunneieren på-
klaget vedtaket og anførte at det var tiltakshaveren og
ikke grunneieren som måtte dokumentere at oppfø-
ring av det omsøkte tilbygget var innenfor den inn-
gåtte sivilrettslige avtalen. Kommunen tok klagen til
følge i vedtak 16. august 2007. Dette vedtaket ble på-
klaget av tiltakshaveren, og i vedtak 27. februar 2008
omgjorde fylkesmannen kommunens vedtak og ga
byggetillatelse som omsøkt uten vilkår.

A (grunneieren) brakte saken inn for ombuds-
mannen. Det ble anført at tilbygget klart var i strid
med den privatrettslige avtalen. I den sammenheng
ble det vist til begrensningene i avtalen mht. utnyttel-
se på As grunn nettopp var inntatt av hensyn til A.
Det forhold at tiltakshaveren hadde benyttet en annen
kledning som bl.a. hadde medført at tiltaket ble noe
større enn det opprinnelige kunne etter klagerens me-
ning ikke føre til et annet resultat. Dette fordi det var
bygningens ytre- og ikke indre volum som var av be-
tydning for klageren. Under henvisning til ombuds-
mannens redegjørelse for privatrettslige forholds be-
tydning for plan- og bygningsmyndighetenes søk-
nadsbehandling i årsmeldingen for 2005 side 30, ble
det anført at saken burde vært avvist. Det ble fremhe-
vet at tiltakshaveren hadde bygget på annen manns
grunn og at den inngåtte avtalen var klar. Klageren
mente videre at kommunen i vedtaket 16. august
2007 hadde avvist søknaden, og at fylkesmannen
derfor tok feil da han la til grunn at kommunen hadde
fattet et vedtak om byggetillatelse på vilkår om at de
privatrettslige kravene ble overholdt. Det ble videre

vist til sak inntatt i ombudsmannens årsmelding fra
2002 side 322. Etter klagerens syn var det irrelevant
om overskridelsen var stor eller liten, og det burde
ikke være opp til kommunen å vurdere hva private
bør tåle av inngrep på sine eiendommer. Klageren
mente at det ville være en urimelig byrde for grunn-
eieren å måtte ta ut stevning og bevise sin rett.

Saken ble tatt opp med Fylkesmannen i Aust-Ag-
der. Under henvisning til fylkesmannens vedtak 27.
februar 2007 der det bl.a. ble lagt til grunn at den inn-
gåtte avtalen i 1993 «synes å være rimelig presis mht.
hva som er tillatt bruk av arealet» ble fylkesmannen
bedt om å redegjøre nærmere for sitt standpunkt i
vedtak 27. februar 2008 om at det privatrettslige for-
holdet måtte betegnes som uklart, herunder hvilke
undersøkelser som var gjort med sikte på å bringe
klarhet i tiltakshaverens rett. Fylkesmannen ble også
bedt om å redegjøre nærmere for standpunktet om at
«det ikke er grunnlag for å fravike hovedregelen om
at kommunen plikter å realitetsbehandle tiltakshavers
byggesøknad». Det ble herfra lagt til grunn at det
kunne synes som fylkesmannen i sin begrunnelse
hadde lagt avgjørende vekt på at tiltaket var oppført
og at en avvising av saken inntil det privatrettslige
forholdet var avklart ville innebære risiko for at til-
takshaveren måtte foreta retting/riving før det privat-
rettslige forholdet var avklart. Disse forhold ble bedt
kommentert.

Fylkesmannen svarte bl.a. at han med uttalelsen i
vedtak 27. februar 2008 om at det privatrettslige
«forholdet» var uklart hadde siktet til «avtalen sett i
forhold til de faktiske forhold i saken», mens han i
vedtak 27. februar 2007 hadde lagt til grunn at «nevn-
te avtale synes å være rimelig presis mht. hva som er
tillatt bruk av arealet». Han viste videre til at det var
tale om ulike byggesaker i de to vedtakene. Det var
rimelig klart at det som først var omsøkt var i strid
med avtalen, mens det etter hans mening fremsto som
uklart om den nye/endrede søknaden i det hele tatt
var i strid med avtalen. Dette fordi det var uklart hvor
det tidligere bygget var plassert og fordi partene kun
var uenige om noen få cm. Det ble videre vist til at
partene og kommunen i betydelig grad hadde bidratt
med informasjon om tiltakshaverens rettigheter etter
avtalen, og at partene hadde ulik forståelse av selve
avtalen og vurdering av de faktiske forholdene mht.
plassering av det tidligere og det nye tilbygget. Fyl-
kesmannen hadde ikke funnet grunn til å foreta ytter-
ligere undersøkelser i sakens anledning. 

Selv om fylkesmannen i det siste vedtaket hadde
uttalt at det privatrettslige forholdet måtte betegnes
som uklart, var han kommet til at tiltakshaveren had-
de sannsynliggjort at det forelå et privatrettslig
grunnlag for plasseringen av det omsøkte tiltaket
inne på naboeiendommen, slik at søknaden 29. mai
2007 mest sannsynlig var forenelig med avtalen. Det-
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te var bakgrunnen for at fylkesmannen kom til at det
ikke var grunnlag for å fravike hovedregelen om at
kommunen plikter å realitetsbehandle søknaden, selv
om det nok også kunne «ha vært adgang til å avvise
søknaden». Fylkesmannen skrev videre at han ikke
hadde lagt avgjørende vekt på at tiltaket var oppført i
henhold til tillatelse eller ment å gi uttrykk for at
spørsmålet om ileggelse av eventuelle sanksjoner var
relevant å vektlegge i vurderingen av om bygnings-
myndighetene hadde adgang til å behandle en søknad
om bygging på annen manns grunn. Han mente at det
ved vurderingen av om saken kunne/burde avvises
var relevant å vektlegge at kommunen hadde reali-
tetsbehandlet saken. Fylkesmannen viste videre til at
saken dreide seg om «uenighet om nærmest bagatell-
messige byggeforhold, og at det derfor ikke var uri-
melig å kreve at det var opp til eieren av den tjenende
eiendom evt. å forfølge saken ved domstolene. Av-
slutningsvis mente fylkesmannen at det burde vises
tilbakeholdenhet med å pålegge den kommunale
bygningsmyndighet å ta stilling til slike vanskelige
spørsmål mht. tolkning av en privat avtale og vurde-
ringen av faktiske forhold. 

Klageren skrev deretter at dersom det kunne leg-
ges til grunn at han hadde akseptert et nytt bygg had-
de dette i så fall vært underforstått og formløst. Det
måtte da kreves klare holdepunkter dersom man med
et slikt utgangspunkt – der grunneieren kunne nekte
et nytt bygg overhodet – kom til at det var gitt aksept
for et større bygg enn tidligere. Skulle man komme til
at grunneieren hadde akseptert et nytt bygg av samme
størrelse, lå det omsøkte uansett klart utenfor avtalen.
Dette fordi det ikke hadde vært uenighet mellom de
private partene om at bygget avvek fra det tidligere
bygget, men derimot hvor stort avviket var i antall
cm, jf. at tiltakshaverens arkitekt også hadde kommet
til at det nye tilbygget var noe større enn det tidligere.
Klageren viste til at fylkesmannen med sitt svar hit
synes å ha lagt til grunn at «mindre overskridelser vil
kunne være i orden». Det ble videre fremholdt at fyl-
kesmannen nå kom med en ny begrunnelse, nemlig at
tiltakshaveren hadde sannsynliggjort at tiltaket ikke
var i strid med avtalen. Dette i motsetning til fylkes-
mannens begrunnelse i vedtaket 27. februar 2008 der
fylkesmannen konkluderte med at det var uklart om
tiltakshaveren hadde rett til å føre opp tilbygget. Kla-
geren uttalte at dersom tiltakshaveren ikke hadde
sannsynliggjort sin rett, og forholdet fremsto som
uklart, slik fylkesmannen konkluderte i vedtaket 27.
februar 2008, burde saken ha vært avvist. Etter klage-
rens syn hadde ikke størrelsen på inngrepet noen
rettslig betydning, men han understreket at sameiet
oppfattet overskridelsen som vesentlig. Avslutnings-
vis fremholdt klageren at «det er ved de inngrep som
ikke er av de aller mest dramatiske at plasseringen av
søksmålsbyrden ofte er viktig».

Fylkesmannen hadde ikke ytterligere merknader
i saken. 

Ved avslutningen av saken uttalte jeg: 

«Denne saken dreier seg om plan- og bygningsmyn-
dighetenes adgang og eventuelle plikt til å avvise en
søknad om oppføring av tiltak på fremmed grunn.
Det foreligger en redegjørelse for mitt syn på dette te-
maet i ombudsmannen årsmelding for 2005 side 30
flg. Utgangspunktet er at plan- og bygningsmyndig-
hetene i følge plan- og bygningsloven (plbl.) § 95 nr
2 skal påse at tiltaket ikke strider mot bestemmelser
som er gitt i eller i medhold av denne loven. En nær-
mere avklaring av forholdet til private rettigheter lig-
ger derfor utenfor bygningsmyndighetens oppgaver,
og en eventuell tillatelse vil heller ikke ha noen pri-
vatrettslig betydning. Dersom det imidlertid er klart
eller sannsynlig at en tillatelse vil stride mot privat-
rettslige forhold vil det være uheldig om det blir gitt
en tillatelse og i slike saker bør derfor søknaden av-
vises under henvisning til at søkeren ikke har noen
rettslig interesse i å få den behandlet. Dette fordi det
både vil innebære spill av offentlige ressurser og vir-
ke uheldig dersom myndighetene bidrar til gjennom-
føringen av et rettsstridig tiltak. Dette gjelder ikke
bare i de tilfeller der det er klart at det privatrettslige
grunnlaget mangler, men også der det fremstår som
uklart og usikkert om tiltakshaveren har et slikt
grunnlag. I slike tilfeller synes tiltakshaveren å være
den nærmeste til å avklare dette før bygningsmyndig-
heten behandler byggesaken. Plan- og bygningsmyn-
digheten må da avvise og ikke avslå søknaden, dette
fordi et avslag kun kan hjemles i plan- og bygnings-
loven med tilhørende bestemmelser. Myndighetene
skal kun avgjøre om søkeren har sannsynliggjort sin
rett i en slik grad at søknaden kan behandles eller om
behandlingen må utstå inntil det privatrettslige for-
holdet er avklart. En avvisning vil således innebære
at søksmålsbyrden mellom de private parter avklares,
og at denne legges på tiltakshaveren. Dette har betyd-
ning for omfanget av bygningsmyndighetenes under-
søkelsesplikt. I de tilfeller der det fremstår som uklart
om tiltakshaveren har det nødvendige privatrettslige
grunnlaget, må avvisningsspørsmålet avgjøres ut fra
en konkret vurdering. I saker som gjelder tiltak på an-
nen manns grunn har man i utgangspunktet ikke rett
til å disponere over eiendommen og det bør da være
den som hevder å ha en slik rett som må sannsynlig-
gjøre denne. I slike tilfeller bør således uklarheter
med hensyn til det privatrettslige grunnlaget i ut-
gangspunktet medføre avvisning av søknaden. 

Utgangspunktet for vurderingen av om bygge-
søknaden fra mai 2007 burde ha vært avvist er såle-
des om det forelå et privatrettslig grunnlag for å byg-
ge på klagerens grunn. Fylkesmannen har i vedtaket
27. februar 2008 uttalt at «det privatrettslige forhol-
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det må betegnes som uklart». Han konkluderte imid-
lertid med at forvaltningen ikke har en absolutt plikt
til å avvise, men at den bør avvise en søknad i slike
tilfeller. Under henvisning til at kommunen hadde
tatt søknaden opp til behandling, at bygget nå var
oppført, herunder at en avvisning av søknaden inntil
det privatrettslige var avklart ville innbære en risiko
for at tiltakshaveren ble pålagt å rette/rive før det pri-
vatrettslige var endelig avklart og at overskridelsen
var liten, omgjorde fylkesmannen kommunens ved-
tak og ga tillatelse. 

Fylkesmannen synes å ha lagt til grunn at kom-
munens vedtak 16. august 2007 gikk ut på at søkna-
den ble godkjent på vilkår om at tilbygget må være i
samsvar med den sivilrettslige avtalen slik denne var
tolket av grunneieren. Klageren er uenig i dette og
mener at kommunen i dette vedtaket avviste saken.
Det fremstår som uklart om kommunen avviste søk-
naden eller om det ble gitt byggetillatelse på vilkår.
Jeg kan ikke se at det er nødvendig å ta stilling til inn-
holdet i kommunens vedtak, da det ikke kan ha av-
gjørende betydning for fylkesmannens behandling av
saken som klageinstans. Det avgjørende utgangs-
punktet for fylkesmannens vurdering i forhold til om
søknaden skulle ha vært avvist eller ikke vil etter det-
te være om det privatrettslige forhold fremsto som
klart. 

I avtalen mellom partene 23. april 1993 står det at
«Eierne av Y[klageren] samtykker med dette formelt
til at eksisterende bygning på eiendommen X, til en
viss grad står på eiendommen Y». Videre heter det at
«Det presiseres også at ytterligere påbygg e.l. inn på
eiendommen Y, ikke kan gjøres. Tillatelsen innebæ-
rer bygningen i den form den i dag har, se vedlagte
tegning». 

Ut fra avtalens ordlyd kan det ikke være tvilsomt
at tiltakshaveren ikke har rett til å foreta ytterligere
utbygging på sameiets eiendom enn den bygning som
ble revet i 2004. Det er ikke fremlagt dokumentasjon
som tilsier at partene skal ha inngått en muntlig avta-
le som sier noe annet. 

Utgangspunktet for vurderingen vil etter dette
være om det nye tilbygget strekker seg lenger inn på
sameiets eiendom enn det opprinnelige. Det fremgår
av de tilsendte saksdokumenter at arkitekt B fikk i
oppdrag av tiltakshaveren å vurdere størrelsen på det
opprinnelige tilbygget i forhold til det nye. I e-brev
11. juli 2007 til klagerens advokat konkluderte arki-
tekten bl.a. med at det nye vegglivet lå lenger ute enn
det opprinnelige, og «dersom man regner fra ytterste
punkt av dekkbordene, så vil vegglivet være på det
minste stedet mer enn 10 cm lengre ute enn opprin-
nelig». Jeg kan etter dette ikke se annet enn at tiltaks-
haveren på det minste har bygget 10 cm lenger inn på
naboens grunn enn det han rent privatrettslig hadde
adgang til. Klageren hevder på sin side at overskri-

delsene er 29 cm mot uteplassen i Y, 21 cm mot bryg-
gerhus-bygget og 16 cm mot Y-bygget, jf. e-post 11.
juli 2007 til Grimstad kommune. 

Det er etter dette vanskelig å følge fylkesmannen
når han skriver at «tiltakshaver har sannsynliggjort at
det foreligger et privatrettslig grunnlag for plasserin-
gen av [det] omsøkte tiltaket inne på naboeiendom-
men, og at «søknaden av 29.05.07 mest sannsynlig
kan være/er forenelig med avtalen». I og med at par-
tene synes å være enige om at deler av tiltaket er opp-
ført på klagerens grunn uten avtale, kan jeg vanskelig
se at fylkesmannens uttalelse om at det bør vises til-
bakeholdenhet med å pålegge den kommunale byg-
ningsmyndighet å ta stilling til slike vanskelige
spørsmål mht. tolkning av en privat avtale og vurde-
ringen av faktiske forhold, er treffende i denne saken. 

Ombudsmannen har ikke mulighet for å ta stil-
ling til hvor store de faktiske overskridelsene er, men
slik saken er opplyst, finner jeg å kunne legge til
grunn at tiltakshaveren har bygget deler av tiltaket på
klagerens grunn uten tillatelse. Uklarheten består i
hvor stor overskridelsen er. Fylkesmannen har i sin
vurdering lagt til grunn at overskridelsene er små.
Hans argumentasjon forstås slik at han mener at dette
har betydning for om søknaden burde ha vært avvist
eller ikke. I en sak som denne der det dreier seg om
bygging på annen manns grunn uten avtale synes det
lite relevant å legge vekt på at overskridelsene hevdes
å være små. Bygningsmyndigheten bør i denne type
saker slippe å måtte foreta en skjønnsmessig vurde-
ring av om saken burde avvises på grunn av tiltakets
art. Sakens utvikling, slik den fremgår av saksdoku-
mentene, tyder uansett på at det er av stor betydning
for grunneieren at tiltakshaveren ikke foretar ytterli-
gere utbygging enn det avtalen tilsier. Dette må byg-
ningsmyndighetene forholde seg til. Jeg viser i denne
sammenheng også til at det aktuelle området er sen-
trumsnært og at det er trangt mellom bygningene. 

Denne saken dreier seg om bygging på annen
manns grunn og en opprinnelig tillatelse fra kommu-
nen som senere er omgjort kan ikke gå foran grunn-
eierens rettigheter. I en sak som denne der tiltaksha-
veren har bygget på annen manns grunn uten å ha
sannsynliggjort at det foreligger en privatrettslig av-
tale synes det rimelig at det er han som har søksmåls-
byrden i forhold til det rent privatrettslige og at saken
derfor avvises. Jeg mener således at det knytter seg
«begrunnet tvil til forhold av betydning for saken»,
jf. ombudsmannsloven § 10, og jeg ber derfor fylkes-
mannen vurdere saken på nytt i lys av det som frem-
går ovenfor. Tiltakshaveren har ikke vært part for
ombudsmannen og fylkesmannen bes derfor om å
varsle ham om uttalelsen herfra og om nødvendig
trekke ham inn i den fornyede vurderingen av saken.
Jeg ber om å bli holdt orientert om fylkesmannens
fornyede vurdering.» 
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85.
Atkomst ved oppføring av garasje – 

privatrettslige forhold
(Sak 2008/1395)

Spørsmål om plan- og bygningsloven § 66 nr. 1 kom
til anvendelse, slik at Fylkesmannen i Vestfold i en
byggesak prejudisielt skulle ha tatt stilling til om vei-
forbindelsen til tomta var «sikret». 

Ombudsmannen kom til at det ikke kunne rettes
rettslige innvendinger mot fylkesmannens oppfatning
om at bestemmelsen ikke kom til anvendelse, da tom-
ta før omsøkte byggetiltak var sikret atkomst.

B sendte Svelvik kommune melding om oppføring av
carport og vedskjul. Kommunen godkjente oppførin-
gen, på vilkår av at eiendommen til A ikke ble benyt-
tet som snuplass i tilknytning til bruk av omsøkte
bygning. A klaget på kommunens vedtak. I klagen
ble det gjort gjeldende blant annet at B ikke oppfylte
kravet om «sikret lovlig atkomst» jf. plan- og byg-
ningsloven 14. juni 1985 nr. 77 (plbl.) § 66 nr. 1 fra
carporten/vedskjulet da det ikke kunne dokumenteres
verken avtalefestet eller hevdet veirett. Det ble også
påpekt at B ikke ville kunne oppfylle vilkåret om
ikke å benytte As eiendom som snuplass.

Kommunen tok ikke klagen til følge og over-
sendte saken til Fylkesmannen i Vestfold. Fylkes-
mannen godkjente bygget og dets plassering. Av fyl-
kesmannens vedtak fremgikk: 

«Fylkesmannen er kjent med de vanskelige inn-
kjøringsforholdene til garasjen. Dersom tiltaks-
haver ikke oppnår en avtale om bruk av nabo-
grunn til innkjøring kan følgelig ikke garasjen
brukes etter sin hensikt. Dette er imidlertid pri-
vatrettslige forhold som ligger utenfor vår kom-
petanse å ta stilling til. Fylkesmannen har følge-
lig kun godkjent bygget og dets plassering.»

A (heretter klageren) klaget saken inn for om-
budsmannen. Det ble gjort gjeldende at fylkesman-
nens vedtak var ugyldig. Det ble vist til at fylkesman-
nen ikke hadde vurdert tiltaket opp mot plbl. § 66 før-
ste ledd nr. 1, og at vilkåret om «sikret lovlig at-
komst» ikke var oppfylt.

Fylkesmannen ble av ombudsmannen bedt om å
redegjøre nærmere for saken. Det ble stilt spørsmål
om fylkesmannen hadde tatt stilling til As anførsel
om at vilkåret i plbl. § 66 nr. 1 om atkomst ikke var
oppfylt. Fylkesmannen ble i så fall bedt om å begrun-
ne svaret. Fylkesmannen ble videre bedt om å rede-
gjøre for hvorvidt spørsmålet om atkomsten var «sik-
ret» ble vurdert da tomta første gang ble bebygd, og
dersom dette tidligere var vurdert og avgjort, om det
etter fylkesmannen mening var adgang til å foreta en
ny vurdering av dette.

Av fylkesmannens svarbrev fremgikk bl.a. føl-
gende:

«I foreliggende sak har tomta direkte adkomst til
vei x. Det er på tomta fra tidligere oppført et bo-
lighus (1963) og garasje (1987). Området omfat-
tes ikke av noen reguleringsplan. Det nå omsøkte
tiltak (garasje/uthus) ligger nord for bolighuset
og vil ha de samme adkomstrettighetene som
tomta for øvrig, dvs. mot syd ut på vei x. Vedlag-
te kartskisser belyser situasjonen på en illustre-
rende måte. Fylkesmannen mener m.a.o. at opp-
føring av en ekstra garasje/uthus ikke trenger å
behandles etter plan- og bygningsloven § 66 nr. 1
når tomta har lovlig adkomst gitt i tidligere byg-
getillatelse (1963). Nevnte bestemmelse vil kun
få anvendelse dersom tiltaket vil betinge ny ad-
komst, noe som ikke er tilfellet i sak. 

Vår sak knytter seg til at tiltakshaver ikke har
nødvendig manøvreringsplass på egen eiendom
for å kunne benytte omsøkte garasje. Vi viser til
vårt vedtak der vi skriver at dersom ’tiltakshaver
ikke oppnår en avtale om bruk av nabogrunn til
innkjøring kan følgelig ikke garasjen brukes etter
sin hensikt. Dette er imidlertid privatrettslige for-
hold som ligger utenfor vår kompetanse å ta stil-
ling til. Fylkesmannen har følgelig kun godkjent
bygget og dets plassering’.»

Klageren kom med merknader til fylkesmannens
brev, og anførte at:

«Det fremgår med all tydelighet av det vedlagte
kartet at adkomstrettigheten til B gjelder direkte
adkomst fra/til vei x (markert med blått). Denne
saken gjelder adkomstrett/bruksrett til veien [her-
etter vei y] langs Bs eiendom (skravert med
blått).»

Klageren fastholdt også i et senere brev at vei y
ble opparbeidet av klageren for tre år siden og at at-
komstrettighetene gitt i 1963 kun gjaldt for vei x.

Fylkesmannen forutsatte i et brev til ombuds-
mannen at tomta hadde atkomstrett til vei x og at det
måtte «legges til grunn at garasje (uthus) på tomta har
de samme rettigheter til vei x som hovedbygningen».

Ved avslutningen av saken uttalte jeg:

«I plbl. § 66 nr. 1 første setning heter det:

«Eiendom kan bare deles eller bebygges dersom
byggetomta(ene) enten er sikret lovlig atkomst til
veg som er åpen for alminnelig ferdsel eller ved
tinglyst dokument eller på annen måte er sikret
vegforbindelse som kommunen godtar som til-
fredsstillende.»

Bestemmelsen innebærer at det både i bygge- og
delesaker skal stilles krav om at byggetomta har lov-
lig atkomst til vei som er åpen for alminnelig ferdsel.
Det første alternativet i plbl. § 66 nr. 1 kommer til an-
vendelse dersom byggetomta ligger i umiddelbar
nærhet til slik vei. Det andre alternativet regulerer de
situasjonene der det ligger en eller flere eiendommer
mellom byggetomta og frem til veien. Det kreves da
at byggetomta «ved tinglyst dokument eller på annen
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måte er sikret vegforbindelse» og at kommunen god-
tar veiforbindelsen som «tilfredsstillende». 

For at veiforbindelsen skal være «sikret» etter det
andre alternativet, er det ikke et absolutt vilkår at vei-
retten er tinglyst. Retten må imidlertid være
«stedsvarig og tilkomme den som til enhver tid er
eier av grunnen», jf. Bygningslovkomiteen 1960 s.
149. Plan- og bygningsmyndigheten må prejudisielt
ta stilling til kravet om at veiforbindelsen er «sikret»,
og plbl. § 66 nr. 1 innebærer slik sett et unntak fra det
alminnelige utgangspunktet om at rent privatrettslige
forhold er bygningsmyndighetene uvedkommende.
Dersom tiltakshaveren ikke kan dokumentere de
nødvendige veirettigheter, kan plan- og bygnings-
myndighetene ikke godkjenne søknaden.

Fylkesmannen la til grunn at tiltakshaverens tomt
har «nødvendige adkomstrettigheter» til vei x sør på
eiendommen, og viste til at tomta ble bebygd i 1963,
før plan- og bygningsloven trådte i kraft. Klageren
synes ikke å ha bestridt denne atkomstretten til tomta.
Jeg legger derfor til grunn for den videre vurdering at
tiltakshaveren har sikret atkomst fra vei x til tomta
sør på eiendommen (veien er markert med blått på
klagerens tegninger).

Klagen hit knytter seg fylkesmannens manglende
vurdering etter plbl. § 66 nr. 1 av om tiltakshaveren
har «sikret» veiforbindelse fra vei x og opp til bygge-
tiltaket (carporten/vedskjulet). For å komme til car-
porten/vedskjulet må tiltakshaveren kjøre på vei y
som går over tredjemanns eiendom (klageren har på
tegningene skravert denne veien med blått). Det an-
føres at tiltakshaveren ikke har noen rett, verken hev-
det eller avtalefestet, til å kjøre på denne veien. 

Fylkesmannen har lagt til grunn at byggesøkna-
den ikke trengte å behandles etter plbl. § 66 nr. 1 «når
tomta har lovlig adkomst gitt i tidligere byggetillatel-
se (1963)».

Det må derfor tas stilling til om plbl. § 66 nr. 1
andre alternativ kom til anvendelse i denne saken.

Spørsmålet blir om det er tilstrekkelig at tomta
som sådan ved fradeling eller bebyggelse er «sikret»
atkomst etter plbl. § 66 nr. 1, eller om dette kravet
også knytter seg til senere byggetiltak. Ut fra sist-
nevnte forståelse av bestemmelsen måtte også car-
porten/vedskjulet i denne saken være «sikret» veifor-
bindelse til vei x, selv om det ikke var omstridt at
tomta som sådan var sikret atkomst, og plan- og byg-
ningsmyndighetene skulle prejudisielt ha tatt stilling
til dette privatrettslige spørsmålet. Det forutsettes at
vei y ikke er åpen for ferdsel.

Kravet om atkomst i plbl. § 66 nr. 1 knytter seg
til «byggetomta(ene)». Ut fra ordlyden er det med an-
dre ord tilstrekkelig at tomta er sikret atkomst.

Jeg forstår formålet bak § 66 nr. 1 slik at den skal
hindre at det fradeles eller bebygges tomter uten at
tiltakshaveren eller andre lovlig kan komme seg til

og fra. At bestemmelsen ikke har til formål å sikre at
tiltakshaveren har atkomst til det enkelte byggetiltak
inne på tomta, synes å være i samsvar med oppfatnin-
gen i juridisk teori, se Odd Jarl Pedersen m.fl., Plan-
og bygningsrett (Universitetsforlaget 2000), s. 513,
der det legges til grunn at «[i]nne på selve byggetom-
ta får ikke plbl. § 66 nr. 1 anvendelse, men ved be-
byggelse kan det i medhold av plbl. § 69 kreves at det
på tomta er sikret areal bl.a. for avkjørsel og parke-
ring».

De hensyn som begrunner hovedregelen om at
privatrettslige spørsmål er plan- og bygningsmyndig-
hetene uvedkommende, taler også mot en utvidende
tolkning av det unntak regelen i plbl. § 66 nr. 1 inne-
bærer. Det skaper forutsigbarhet og ryddighet at
plan- og bygningsmyndighetene avklarer forholdet
til plan- og bygningsrettslige regler, mens rettighets-
haverne selv avklarer det privatrettslige, eventuelt
med bistand av domstolene. Saksbehandlingen hos
plan- og bygningsmyndighetene er ikke lagt opp til å
avklare privatrettslige uenigheter, da det ofte vil kun-
ne kreve bevisvurderinger av et visst omfang. Gode
grunner taler med andre ord for at så lenge atkomsten
til tomta som sådan er sikret, er det tiltakshaverens -
og ikke plan- og bygningsmyndighetenes oppgave -
å sørge for å ha det nødvendige privatrettslige grunn-
lag for å kunne bruke byggetiltakene på tomta som
ønsket.

Det legges også i  Tyrén m.fl., Plan- og bygnings-
loven Kommentarutgave, (5. utg. 2004), s. 272, til
grunn at «[d]ersom bebygget eiendom er sikret ting-
lyst veirett vil ny bebyggelse på samme tomt som ho-
vedregel kunne oppføres uten at spørsmålet om vei-
rett tas opp på nytt». Som Tyrén her antyder, kan det
tenkes unntak fra utgangspunktet om at plbl. § 66 nr.
1 ikke kommer til anvendelse dersom atkomsten til
tomta først er sikret. Etter plbl. § 87 nr. 2 kommer lo-
vens bestemmelser til anvendelse også ved for ek-
sempel «tilbygging, påbygging eller underbygging»,
jf. bokstav c og «bruksendring, vesentlig utvidelse el-
ler vesentlig endring av tidligere drift», jf. bokstav e.
Det innebærer at forvaltningen kan måtte vurdere
kravet i plbl. § 66 nr. 1 også ved tiltak på bestående
byggverk. En bruksendring av et bolighus til en fami-
liebarnehage kan for eksempel medføre økt trafikk av
et slikt omfang, at gode grunner kan tale for at § 66
nr. 1 kommer til anvendelse. Det er mulig at plbl. §
66 nr. 1 ut fra en konkret vurdering også vil kunne
komme til anvendelse ved søknadsbehandling av nye
byggetiltak der tomta fra før er sikret atkomst. Jeg
finner imidlertid ikke grunn til å gå nærmere inn på
dette spørsmålet nå. I denne saken er det snakk om å
oppføre en garasje ekstra, til enten en bobil eller en
personbil. Jeg kan ikke se at tiltaket medfører noen
vesentlig endring av bruken av tomta eller at det gjør
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seg gjeldende noen hensyn som skulle tilsi at plbl.
§ 66 nr. 1 skulle komme til anvendelse i denne saken.

På denne bakgrunn har jeg ikke rettslige innven-
dinger mot fylkesmannens oppfatning om at plbl.
§ 66 nr. 1 ikke kom til anvendelse i denne saken, eller
mot at fylkesmannen stadfestet Svelvik kommunes
byggetillatelse uten å avklare prejudisielt om tiltaks-
haveren hadde privatrettslig adgang til å bruke vei y.
Jeg har med denne uttalelsen heller ikke tatt stilling
til dette privatrettslige spørsmålet. Klageren peker på
at tiltakshaveren må rygge inn på hans eiendom for å
kunne snu når han kjører ut av carporten. Det er i
kommunens tillatelse 26. juni 2006 stilt følgende vil-
kår: «Eiendommen til [A] tillates ikke benyttet som
snuplass tilknyttet bruk av omsøkte bygning». Fyl-
kesmannen la i vedtaket 7. desember 2007 til grunn
at dersom tiltakshaveren ikke oppnår avtale med kla-
geren om bruk av nabogrunnen til innkjøring, og ga-
rasjen følgelig ikke kan brukes etter sin hensikt, så er
det et «privatrettslig forhold som ligger utenfor vår
kompetanse å ta stilling til». På bakgrunn av min
konklusjon om at plbl. § 66 nr. 1 ikke kom til anven-
delse i denne saken, har jeg ikke avgjørende rettslige
innvendinger mot fylkesmannens standpunkt om at
dette er et privatrettslig spørsmål som lå utenfor plan-
og bygningsmyndighetenes oppgave å undersøke
nærmere. Jeg finner imidlertid grunn til minne om at
plan- og bygningsmyndighetene både kan, og ofte
bør, vurdere om det ved bygging av garasje er til-
strekkelig snuplass inne på egen tomt, jf. plbl. § 69
(eventuelt i henhold til kommunal vedtekt).»

86.

Gebyrberegning ved behandling av privat 
reguleringsforslag var i samsvar med 

selvkostprinsippet
(Sak 2007/1890)

Uttalelsen gjelder gebyrberegningen for behandling
av et privat reguleringsforslag i Bærum kommune.
Kommunen hadde ilagt gebyr for full behandling.
Klageren mente at han bare hadde fått råd om tilpas-
ning av forslaget med sikte på senere godkjennelse,
og at gebyret derfor skulle vært ilagt etter en vesent-
lig lavere gebyrsats. Det var også spørsmål om geby-
ret var i samsvar med selvkostprinsippet.

Ombudsmannen hadde ikke innvendinger mot
den gebyrsatsen som ble valgt. Det var heller ikke
grunn til å anta at gebyret oversteg selvkost. 

Klageren leverte forslag til reguleringsplan for
«Riggtomten» på Vestre Jong i Bærum kommune.
Reguleringsgebyr på kr 234 000 ble innbetalt i juni
2004. 

Reguleringsforslaget ble behandlet i Bærum
kommunes plan- og miljøutvalg. Det fremgår av mø-

teprotokollen at forslaget «avslås». Videre står det at
«ny plan må ivareta følgende punkter» etterfulgt av
en liste på elleve punkter.

I ettertid oppsto det uenighet mellom klageren og
kommunen om beregningen av det offentlige geby-
ret. Kommunen la til grunn at plan- og miljøutvalget
(«Det faste utvalget for plansaker») hadde avslått å
fremme det private planforslaget, slik at det ikke
skulle legges ut til offentlig ettersyn etter plan- og
bygningsloven 14. juni 1985 nr. 77 (plbl.) § 30 annet
ledd. Det skulle dermed betales fullt gebyr. Klageren
var uenig. Han mente at utvalget kun hadde behand-
let saken etter plbl. § 30 første ledd og gitt råd om til-
pasninger av forslaget med sikte på å tilrettelegge for
senere politisk godkjennelse. Gebyret skulle derfor
etter klagerens syn vært beregnet etter gebyrregulati-
vets § 9 bokstav d i stedet for bokstav a. Riktig gebyr
var i så fall kr 36 000.

Klageren gjorde sine anførsler gjeldende overfor
kommunen, og søkte subsidiært om nedsettelse av
gebyret. Kommunen fastholdt gebyret. Vedtaket ble
påklaget. Plan- og miljøutvalget tok ikke klagen til
følge, og mente det var tale om «vanlig planbehand-
ling som gir vanlig gebyr». Det ble ikke ansett for å
være grunnlag for å redusere gebyret etter regulati-
vets § 6 om åpenbart urimelige gebyr. Fylkesmannen
stadfestet kommunens vedtak. Fra fylkesmannens
vedtak 12. oktober 2006 siteres:

«Det fremgår ikke av opplysningene i saken at
forslagsstiller på noe tidspunkt har bedt om at
kommunen kun vurderte forslaget i henhold til
pbl. § 30, 1. ledd. Det følger derved av 2. ledd at
kommunen når de mottar komplett planforslag
skal behandle dette snarest mulig. Kommunen
fattet vedtak om å avslå planforslaget i møte den
19.08.05. Fylkesmannen er enig med kommunen
i at saken må anses behandlet etter pbl. § 30, 2.
ledd og at gebyrfastsettelsen derfor skal ta ut-
gangspunkt i dette. At kommunen i vedtaket også
gir veiledning til forslagsstiller vedrørende even-
tuell ny plan og i tillegg ikke gir informasjon om
retten til å kreve saken forelagt kommunestyret,
har ikke betydning i så måte.»

Når det gjaldt spørsmålet om gebyret var urime-
lig høyt, sluttet fylkesmannen seg til den begrunnel-
sen kommunen hadde gitt i vedtaket 20. desember
2005. Det het der: 

«Gebyret i den enkelte sak skal være et gjennom-
snitt for kostnadene ved å behandle noenlunde li-
keverdige saker og skal i sum ikke overstige
kommunens selvkost. Dette tilsier at noen plan-
saker i en viss utstrekning blir overpriset og andre
saker underpriset. Saksbehandler i den aktuelle
sak arbeidet kontinuerlig med denne saken i de
uker saksforberedelsen pågikk. Samtidig har an-
net fagpersonell bidratt. Således var det i for-
håndskonferansen 7 personer til stede fra kom-
munen som i ulik grad har bidratt i saken. Samlet
sett mener en at det gebyr som ble beregnet etter
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gebyrreglementets regler er ganske treffende for
den reelle ressursinnsats i denne saken.»

Fylkesmannen kunne etter dette ikke se at det
ilagte gebyr var «åpenbart urimelig sett i forhold til
sakstype og kommunens saksbehandling».

Revidert reguleringsforslag ble sendt til kommu-
nen. Plan- og miljøutvalget vedtok i april 2006 å ut-
sette behandlingen av et kommunalt reguleringsfor-
slag for den samme tomta slik at det kunne behandles
parallelt med klagerens forslag. Klageren betalte fak-
tura for nytt reguleringsarbeid i juni 2006. Også den-
ne gangen var gebyret kr 234 000. Plan- og miljøut-
valget behandlet planforslagene samlet og kom til at
klagerens forslag på flere punkter måtte endres før
det kunne fattes vedtak om offentlig ettersyn. I senere
møte vedtok utvalget å legge begge forslagene ut til
offentlig ettersyn. Deretter vedtok utvalget å «avvi-
se» klagerens forslag. Kommunens eget forslag ble
samtidig vedtatt. Vedtaket fikk tilslutning i formann-
skapet og deretter i kommunestyret.

Klageren henvendte seg til ombudsmannen og
fastholdt de anførsler han hadde gjort gjeldende over-
for kommunen og fylkesmannen.

Ved brev herfra ble Fylkesmannen i Oslo og
Akershus bedt om å besvare enkelte spørsmål som
saken reiste.

For det første ble fylkesmannen bedt om å kom-
mentere klagerens anførsler om at kommunens plan-
og miljøutvalg ikke avslo reguleringsforslaget, men
kun ga råd om tilpasninger som måtte gjøres i forsla-
get om det skulle få politisk godkjennelse, jf. plbl. §
30 første ledd. 

For det andre ble det spurt om de aktuelle be-
stemmelsene i gebyrregulativet var i samsvar med
det såkalte selvkostprinsippet. 

Fylkesmannen ble spurt om han var kjent med
om kommunen hadde foretatt konkrete utregninger
for å sikre at gebyrene ikke oversteg selvkostprinsip-
pet. I denne forbindelse ble han bedt om å vurdere om
det var nødvendig å innhente en uttalelse fra kommu-
nen. 

I svaret fra fylkesmannen fulgte en redegjørelse
fra Bærum kommune. I redegjørelsen knyttet kom-
munen først noen bemerkninger til selvkostprinsip-
pet i reguleringssaker. Kommunen presiserte at det
foretas etterkalkyler for reguleringssakene. Kalkylen
tar utgangspunkt i 50 % av kostnadene ved å behand-
le private reguleringsforslag, og det legges til grunn
at det bare er første fase av planbehandlingen som
kan gebyrfinansieres. Første fase regnes frem til det
offentlige ettersyn av planen. Deretter anses planbe-
handlingen å være kommunens egen myndighetsutø-
velse som ikke kan gebyrfinansieres. Kommunen
fremholdt at det kan stilles spørsmål om en slik 50/50
fordeling av kostnadene mellom fasene er korrekt

fordi den første fasen erfaringsmessig er mest ar-
beidskrevende. Det faktum at bare første fase gebyr-
finansieres, medfører også at gebyret ikke nedsettes
dersom planforslaget «avvises» av planutvalget.
Kommunens arbeid i perioden er det samme enten
planen fremmes eller avvises. Kommunen opplyste
at etterkalkylen for 2007 viste at 50 % av kostnadene
forbundet med private reguleringsplaner beløp seg til
kr 6 755 600 mens gebyrinntektene var på kr
3 474 000. Dette gir en kostnadsdekning på 51,4 %.
Kostnadsdekningen tidligere år ble opplyst å ha vært
noe mindre. Under henvisning til at det var «såpass
god margin» mellom den faktiske kostnadsdekning
og den lovlige kostnadsdekning, anså kommunen at
gebyret i den enkelte sak ikke oversteg selvkost. Tall-
materialet for 2007 ble brukt som eksempelår fordi
materialet var lettest tilgjengelig.

Kommunen hadde sluttbehandlet 15 private re-
guleringsplaner og seks bebyggelsesplaner i 2007.
Kommunen opplyste at bebyggelsesplanene gjen-
nomgående ble ilagt halvparten så stort gebyr som re-
guleringsplanene. Når bebyggelsesplanene ble holdt
utenfor, ville gjennomsnittlig gebyr for regulerings-
planene i 2007 være kr 193 000. Kommunen mente
at avviket fra gjennomsnittet i klagerens sak var godt
begrunnet i planens størrelse og kompleksitet.

Når det gjaldt det første spørsmålet i henvendel-
sen herfra, behandlingen av saken etter plbl. § 30 før-
ste ledd eller annet ledd, svarte fylkesmannen:

«Planforslaget ble behandlet i Plan- og miljøut-
valget 19. august 2004. Klageren mener at utval-
gets tilråding i 11 punkter om videre bearbeidelse
av det innleverte planforslaget må ha skjedd i
medhold av eller basert på en analogisk anven-
delse av plan- og bygningsloven § 30 første ledd.
Anvisningene i 11 punkter gir ifølge klageren
bare mening dersom de forstås som et råd/direk-
tiv om hvordan nytt planforslag bør se ut for at
det justerte forslag kan bli utlagt til offentlig et-
tersyn og vedtatt.

Fylkesmannen vil påpeke at det må skilles
mellom faglig bistand og råd gitt av kommunen
ut fra plan- og bygningsloven § 30 første ledd og
sakens senere behandling. Bestemmelsen angir i
første ledd at kommunen kan "gi råd om planen
bør utarbeides" og "bistå i planarbeidet". Av an-
net ledd følger det også at myndighetene plikter å
vurdere forslaget med sikte på en realitetsavgjø-
relse av om forslaget skal fremmes etter reglene i
plan- og bygningsloven § 27-1 nr. 2 eller om det
skal forkastes slik at forslaget ikke fremmes. For-
målet med å legge spørsmålet frem for planutval-
get før arbeidet påbegynnes, vil være å få råd om
aktualiteten av forslaget slik at forslagsstilleren
skal få grunnlag for å kunne foreta en realistisk
vurdering av mulighetene til å nå frem med sitt
forslag for derved slippe å bruke penger på noe
som ikke kan føre frem, se Odd Jarl Pedersen
m.fl. Plan- og bygningsrett (Universitetsforslaget
2000) side 444.»
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Fylkesmannen refererte følgende fra Bærum
kommunes brev:

«Tiltakshaver henvendte seg til kommunen alle-
rede tidlig i 2001 sammen med idrettslaget Jardar
og Vennersborg AS om arealutnyttelsen for de
aktuelle arealer. Henvendelsen ble kanalisert inn
i arbeidet med revisjon av kommuneplanens are-
aldel og området Bjørnegård/Vestre Jong ble tatt
inn i kommuneplanens høringsutkast. Fylkes-
mannen fremmet innsigelse mot utbyggingsfor-
slaget fordi området lå innenfor byggesonens
grøntstruktur. Innsigelsen ble senere trukket etter
anmodning fra kommunen. Grunneier kunngjor-
de oppstart av reguleringsarbeidet på eget initia-
tiv 02.07.03. Til tross for at grunneier hadde fått
vurdert sine planer i forbindelse med revisjon av
kommuneplanens arealdel, sendte han inn et re-
guleringsforslag hvor flere forhold avvek fra
rammebetingelsene i kommuneplanen. En mener
derfor at tiltakshaver gjennom kommuneplanpro-
sessen har vært informert i en slik grad at det ikke
var noen grunn til å søke råd hos kommunen etter
plan- og bygningslovens § 30, 1. ledd.

En vedlegger møtereferat fra forhåndskonfe-
ranse av 19.04.2004 og tiltakshavers beskrivelse
av sitt planforslag (utarbeidet av Narud-Stokke-
Wiig AS) datert 27.05.2004 og senere forhånds-
konferanse av 21.04.2005.

Etter kommunens mening viser dokumenta-
sjonen entydig at man hadde til behandling et
fullstendig forslag til reguleringsplan og at sikte-
målet var en fullstendig behandling etter plan- og
bygningslovens § 30, 2. ledd. Kommunen har
ikke uttrykkelig gått inn på muligheten til å be-
handle planspørsmålet etter lovens § 30, 1. Dette
var det heller aldri noen grunn til hensett til at til-
takshaver hadde engasjert faglig kompetente råd-
givere og sakens forhistorie, jfr. kommuneplan-
arbeidet. En behandling etter § 30, 1. ledd ville
også medført forsinkelser, noe en oppfattet at til-
takshaver ikke så seg tjent med. Prinsipielt vil det
også være uholdbart om planfremsettere som får
sitt forslag avvist, i ettertid skal kunne hevde at
man bare ønsket å få et råd etter lovens § 30, 1.
ledd.

Fylkesmannen har stilt spørsmål ved om det
forhold at planutvalget ga detaljerte anvisninger
på hvordan planforslaget skulle rettes tyder på at
man rent faktisk har gitt et reguleringsråd etter lo-
vens § 30, 1. ledd. Dette er kommunen helt ut ue-
nig i. En anser det som helt selvsagt at når et plan-
forslag avvises (ikke fremsettes) må planutvalget
kunne gi de råd og føringer for det videre arbeidet
som saken foranlediger helt uavhengig av om
plansaken fremmes etter lovens § 30 1. eller 2.
ledd.»

Deretter fremholdt fylkesmannen:

«Fylkesmannen mener i likhet med kommunen at
dokumentasjonen entydig viser at man hadde til
behandling et fullstendig forslag til regulerings-
plan og at siktemålet var en fullstendig behand-
ling etter plan- og bygningsloven § 30 annet ledd.
Det vises i denne sammenheng til vedlagt møte-
referat fra forhåndskonferanse av 19. april 2004.
Her fremgår at det ble avtalt oversendelse av

komplett planmateriale til kommunen før 27. mai
2004 og 1. gangsbehandling i første møte i Plan-
og miljøutvalget over sommerferien 19. august
2004. Det er vanskelig å se at saken fremdeles be-
fant seg på et forberedende stadium da den ble
behandlet av Plan- og miljøutvalget. Forslagsstil-
ler sendte inn et komplett planforslag uten at det
ble bedt om at saken kun ble fremmet for politisk
råd. I innstillingen til Plan- og miljøutvalget utta-
ler Rådmannen at han ikke finner å kunne anbe-
fale planforslaget lagt ut til offentlig ettersyn.
Fylkesmannen viser for øvrig til kommunens re-
degjørelse for behandlingen av saken i gebyrved-
taket av 20. desember 2005.

Fylkesmannen er dessuten enig med kom-
munen i at planutvalget må kunne gi de råd og fø-
ringer for det videre arbeidet som saken foranle-
diger helt uavhengig av om plansaken fremmes
etter lovens § 30 første eller annet ledd.

Fylkesmannen kan ikke se at det er fremkom-
met opplysninger som medfører en annen vurde-
ring av klagen. Etter fylkesmannens syn er geby-
ret riktig fastsatt, jf. gebyrregulativet § 9 bokstav
a og b.»

Når det gjaldt spørsmålet om bestemmelsene i
gebyrregulativet og deres forhold til selvkostprinsip-
pet, viste fylkesmannen til kommunens redegjørelse:

«Det er bemerket at plangebyrene i Bærum kom-
mune øker relativt lineært med planområdets
størrelse, jfr. regulativets § 9a og 9b. Det er stillet
spørsmål ved det rettslige grunnlag for slike be-
stemmelser.

For det første bemerkes at en rekke arealfor-
mål holdes utenfor gebyrberegningen. I prinsip-
pet er det arealer som gjennom planen utvikles
for en økonomisk utnyttelse som er grunnlaget
for beregningen. Gebyrprofilen er heller ikke helt
lineær. For de første arealtrinnene øker gebyret
med 15M ved arealøkning på 5000m2 (og deret-
ter 10000m2). Deretter dempes økningen til 10M
for nye 10000m2 til man når et tak. Det samme
gjelder den delen av gebyret som faller på innre-
gulert bebyggelses bruksareal. En mener at denne
dempningen samt at gebyret når et tak tilsier at
man ikke står overfor en lineær gebyrprofil. For
reguleringsplaner vil det være noenlunde sam-
svar mellom arbeidsmengde og planens størrelse.
Jo større reguleringsplanen er i arealomfang, des-
to flere parter involveres, og flere problemstillin-
ger må vurderes. En mener således at det er noen-
lunde parallellitet mellom gebyrøkning og økt ar-
beidsmengde som følge av at planenes areal
økes.»

Fylkesmannen viste til kommunens redegjørelse
og hadde ingen avgjørende innvendinger mot utfor-
mingen av gebyrregulativet § 9. I tilfelle gebyret
skulle overstige selvkost, ville det ikke være lovlig
adgang til å kreve dette. Kommunens redegjørelse
viste etter fylkesmannens syn at gebyret i saken av-
speilet snittkostnadene for reguleringssaker. Fylkes-
mannen viste videre til at kommunen hadde redegjort
for faktisk kostnadsdekning forbundet med private
reguleringsplaner og sine gebyrinntekter. Fylkes-
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mannen var enig med kommunen i at avviket fra
gjennomsnittlig gebyr for reguleringsplaner i klage-
rens sak var godt begrunnet i planens størrelse og
kompleksitet, og kunne ikke se at gebyrileggelsen i
den aktuelle saken var i strid med selvkostprinsippet.

Til slutt presiserte fylkesmannen at han oppfattet
at klagen delvis var begrunnet med at det var blitt av-
krevd «dobbelt» behandlingsgebyr. Etter fylkesman-
nens syn kunne ikke innbetaling av nytt gebyr i juni
2006 få betydning for kommunens gebyrvedtak 20.
desember 2005, som fylkesmannen stadfestet 12. ok-
tober 2006. Lovligheten av det siste gebyret måtte
eventuelt tas opp i egen klage.

Fylkesmannens redegjørelse ble oversendt klage-
ren for merknader. I brev hit fremholdt klageren at
han ikke kunne se at kommunens og fylkesmannens
svarbrev inneholdt noe som endret sakens faktum og
at han derfor fastholdt sin klage.

Fylkesmannen opplyste deretter at han ikke had-
de ytterligere merknader til saken.

Ved avslutningen av saken uttalte jeg:

«1. Behandlingen etter plan- og bygningsloven § 30
– gebyrregulativet § 9

Selv om det er et offentlig ansvar å utarbeide planer
for arealutnyttelsen, kan også private lage forslag til
reguleringsplaner og få disse fremmet til behandling
av reguleringsmyndighetene. Plan- og bygningslo-
ven (plbl.) 14. juni 1985 nr. 77 § 30 om «Private for-
slag om regulering» lyder:

«Grunneiere, rettighetshavere eller andre interes-
serte som ønsker å la utarbeide reguleringsplan
bør før planlegging settes i gang forelegge regu-
leringsspørsmålet for det faste utvalget for plan-
saker. Det faste utvalget for plansaker kan gi råd
om planen bør utarbeides og kan bistå i planar-
beidet. 

Når det kommer inn private reguleringsfor-
slag, skal det faste utvalget for plansaker selv
snarest mulig og innen 12 uker behandle forsla-
get. Forslagsstiller og kommunen kan avtale en
annen frist. Finner ikke det faste utvalget for
plansaker selv grunn til å fremme reguleringsfor-
slag for området, skal forslagsstilleren underret-
tes ved brev. Omfatter forslaget uregulert område
eller innebærer det en vesentlig endring av gjel-
dende reguleringsplan, kan forslagsstilleren kre-
ve at reguleringsspørsmålet skal forelegges kom-
munestyret.»

Bestemmelsens første ledd er en regel om for-
håndsforeleggelse for planutvalget. Utvalget kan gi
råd om planen bør utarbeides og kan også bistå i plan-
arbeidet. Slik forhåndskontakt er frivillig, og tanken
er at den som vurderer å fremme et privat regule-
ringsforslag, skal kunne få råd om spørsmål som har
betydning for utarbeidelsen, herunder muligheten for
å nå frem med forslaget. Forslagsstilleren kan på den

måten redusere risikoen for å kaste bort tid og penger
på forslag som uansett ikke vil føre frem.

Annet ledd gjelder private forslag som er utarbei-
det og leveres inn til kommunen. Her statuerer loven
en behandlingsplikt for det faste utvalget for plansa-
ker. Utvalget kan beslutte at det skal settes i gang re-
guleringsarbeid, eller det kan vedta ikke å fremme re-
guleringsforslaget.

I saken her behandlet plan- og miljøutvalget det
private forslaget til regulering av Jong Vestre 19. au-
gust 2004. Kommunen mener at utvalget i møtet av-
slo å fremme forslaget slik at det ikke skulle legges ut
til offentlig ettersyn, jf. plbl. § 30 annet ledd. Klage-
ren er uenig i dette og har vist til at utvalget kom med
en rekke råd om tilpasninger av forslaget med sikte
på å tilrettelegge for senere politisk godkjennelse, jf.
plbl. § 30 første ledd. Hvorvidt utvalget avslo å legge
forslaget ut til offentlig ettersyn, eller forslaget ble
forelagt utvalget for råd og bistand, har betydning
fordi gebyrene ifølge kommunens gebyrregulativ § 9
varierer vesentlig ettersom det ene eller andre alter-
nativet legges til grunn. Gebyrsatsene i § 9 bokstav a
er inndelt i fem arealklasser. Den første klassen er
«for arealer inntil 5000 m2», og det skal betales 35M,
der «M» betegner et minstegebyr på kr 1800. Gebyr-
satsen stiger deretter med arealklasse. Den siste klas-
sen gjelder for arealer over 30 000 m2, der det skal
betales 80M. Deretter heter det i bokstav d:

«Ved forelegging av reguleringsspørsmålet for
det faste utvalget for plansaker med saksbehand-
ling etter pbl. § 30, skal gebyret for arealer inntil
1000m2 være 10M og for arealer over 10000m2
være 20M.»

Kommunen har i forbindelse med undersøkelsen
herfra mer utførlig begrunnet standpunktet om at ut-
valget hadde til behandling et fullstendig forslag til
reguleringsplan, og mener at blant annet referater fra
to forhåndskonferanser og tiltakshavers beskrivelse
av planforslaget dokumenterer dette. Videre har
kommunen vist til at klageren hadde engasjert faglig
kompetente rådgivere og fremholdt at det derfor ikke
var noen grunn til å gå inn på muligheten til å be-
handle planspørsmålet etter plbl. § 30 første ledd.
Også det forhold at klageren fikk sine planer vurdert
i forbindelse med arbeidet med revisjon av kommu-
neplanens arealedel i 2001, underbygger etter kom-
munens syn at han var så godt informert om ramme-
betingelsene i kommuneplanen at det ikke skulle
være noen grunn til å søke råd hos utvalget slik første
ledd åpner for. 

Jeg er enig i at det er mest naturlig å se det slik at
siktemålet med behandlingen i møtet må ha vært å få
en fullstendig behandling av reguleringsforslaget.
Alternativet i plbl. § 30 første ledd er ment å komme
til anvendelse på et tidligere stadium der forslagene
gjennomgående må forutsettes å være nokså uferdi-
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ge. Forslaget til reguleringsplan datert 27. mai 2004
fremstår som et endelig forslag, mens rådgivningen
etter første ledd skal skje før selve planleggingen set-
tes i gang. Behandlingen i kommunen fremstår som
en fullstendig realitetsbehandling. At avgjørelsen er
omtalt som et «avslag» underbygger dette, selv om
slike formelle forhold ikke vil være avgjørende. Det
var uheldig – og en klar saksbehandlingsfeil – at
kommunen ikke opplyste om muligheten til å få re-
guleringsspørsmålet forelagt for kommunestyret.
Unnlatelsen kan imidlertid ikke forstås som et ut-
trykk for at utvalget kun mente å gi råd, og ikke å
«avslå» forslaget. 

Jeg har etter dette ikke noe å innvende mot at
kommunen valgte å beregne gebyret etter regulati-
vets § 9 bokstav a.

2. Det reviderte reguleringsforslaget

Revidert reguleringsforslag ble sendt til kommunen i
april 2006. Plan- og miljøutvalget vedtok 6. april
2006 å utsette behandlingen av et kommunalt regule-
ringsforslag for den samme tomta, slik at det kunne
behandles parallelt med klagerens forslag. Klageren
betalte faktura for nytt reguleringsarbeid i juni 2006
– også denne gangen var gebyret kr 234 000. Plan- og
miljøutvalget behandlet forslagene samlet 17. august
2006. Utvalget kom til at klagerens forslag på flere
punkter måtte endres før det kunne fattes vedtak om
offentlig ettersyn. I møte 8. februar 2007 vedtok ut-
valget å legge begge forslagene ut til offentlig etter-
syn. Klagerens forslag ble deretter «avvist» i møte
29. mai 2007. Kommunens eget forslag ble vedtatt.
Vedtaket fikk tilslutning i formannskapet 6. juni
2007 og deretter i kommunestyret 13. juni 2007.

Klageren har anført at han er «blitt fakturert og
har betalt gebyr to ganger for samme reguleringsfor-
slag». Han mener at kommunen ikke har «adgang til
å kreve fullt gebyr to ganger». Gjenstand for min un-
dersøkelse har vært fylkesmannens vedtak 12. okto-
ber 2006. Den siste gebyrileggelsen var ikke til
klagebehandling der. Jeg er enig med fylkesmannen
i at lovligheten av det siste gebyret eventuelt må tas
opp i en egen klage.

3. Bestemmelsene i gebyrregulativet og deres 
forhold til selvkostprinsippet

3.1. Jeg har de siste årene uttalt meg i flere saker som
berører selvkostprinsippet i byggesaker. I en uttalelse
inntatt i årsmeldingen for 2006 på side 304, la jeg til
grunn at det kan være en sammenheng mellom bruks-
arealet for et bygg og kostnadene ved byggesaksbe-
handlingen, men at det ikke er noen automatikk i det-
te. I utgangspunktet vil det derfor være for enkelt å
operere med en slik lineær sammenheng mellom om-
søkte areal og sakens kompleksitet. Uttalelsen gjaldt
gebyrberegningen i en byggesak. Jeg skal komme til-

bake til om tilsvarende synspunkter kan overføres på
reguleringssaker der gebyrets størrelse avhenger av
planens areal.

Uttalelsen i årsmeldingen for 2008 på side 350
gjelder kommunenes plikt til å dokumentere at byg-
gesaksgebyrene som følger av regulativet, er i sam-
svar med selvkostprinsippet. Saken gjaldt nettopp
Bærum kommunes gebyrregulativ. Jeg konkluderte
med at kommunen ikke i tilstrekkelig grad hadde do-
kumentert gjennomsnittskostnadene for den aktuelle
arealkategorien i forhold til selvkostprinsippet. 

3.2. Plbl. § 109 gir kommunene hjemmel til å
fastsette gebyrregulativ til dekning av utgifter for be-
handling av søknader om deling, tillatelse, kontroll,
utferdigelse av attest og for andre arbeid som det etter
plan- og bygningsloven, forskrift eller vedtak ligger
til kommunen å utføre. Behandlingen av private re-
guleringsforslag er «andre arbeid» som det påhviler
kommunen å utføre. Beregningen av gebyret i den
enkelte sak skal skje i henhold til det regulativet som
er fastsatt.

Ved fastsettelse av gebyrregulativ i medhold av
plbl. § 109 har ikke kommunen full frihet med hen-
syn til valg av gebyrnivå. Det er en forutsetning at ge-
byrene begrenses til kommunens gjennomsnittlige
saksbehandlingskostnader. Selvkostprinsippet er
ikke direkte uttalt i loven, men fremgår av lovforar-
beidene. I Ot.prp. nr. 39 (1993-1994) som lå til grunn
for endringslov 5. mai 1995 nr. 20, heter det på side
26: 

«Departementet vil understreke at selvkost er det
som maksimalt kan kreves for behandlingen av
de enkelte typer saker. Gebyrene bør stå i forhold
til det faktisk utførte arbeid i saksbehandlingen.» 

På side 27 uttales det deretter:

«Det vil være rimelig at kommunene kartlegger
hvor mye ressurser som kreves til de enkelte de-
lene av arbeidet, helst innenfor de forskjellige
sakstyper, og legger gebyrbruken opp etter det.
Denne ressursfordelingen bør også fremgå av ge-
byrregulativene. Departementet antar at det sær-
lig er forholdet til planavklaring som vil kunne
være arbeidskrevende, og at det bør tas hensyn til
det i regulativet, mens for eksempel (gulv)area-
let, som gjerne brukes som utgangspunkt for ge-
byrberegningen, kan slå mer tilfeldig ut. I alle fall
må selvkost være en øvre grense for hvor store
gebyrene kan være. Departementet tar sikte på å
lage veiledning om typebestemmelse av saker, og
dermed et utgangspunkt for gebyrberegningen.»

Dette innebærer at kommunene ikke kan kreve
mer enn det faktisk koster å behandle sakene. Det ak-
septeres likevel at kommunene rubriserer sakene i
kategorier og beregner selvkost med utgangspunkt i
de gjennomsnittlige kostnadene for den enkelte kate-
gori. Samtidig er det imidlertid stilt krav om at kom-
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munen kan dokumentere at satsene i regulativet hol-
der seg innenfor selvkost. 

3.3. Selvkostprinsippet er blant annet behandlet i
en høyesterettsdom inntatt i Rt. 2004 s. 1603 flg. Sa-
ken gjaldt fastsettelse av gebyr for en delingsforret-
ning, men retten la til grunn at de samme synspunk-
tene gjorde seg gjeldende for gebyrfastsettelse etter
plan- og bygningsloven. Det synes i dommen forut-
satt at selvkostprinsippet ikke bare krever at den en-
kelte sektor drives uten overskudd, men at selvkost
også skal tilstrebes i den enkelte sak. 

Førstvoterende konkluderte slik:

«Min konklusjon er etter dette at fastsettelsen av
gebyret i kart- og delingssaker skal ta utgangs-
punkt i de gjennomsnittlige utgiftene for ved-
kommende arealklasse, slik at man kommer så
nær de faktiske utgifter for den enkelte arealklas-
se som mulig. Kommunene må ha et visst spille-
rom ved beregningen av disse gjennomsnittskost-
nadene. Men etter mitt syn går det en grense for
hvor store gebyrer en arealklasse kan pålegges
uten at kommunen tilsvarende kan dokumentere
at de gjennomsnittlige utgiftene for vedkommen-
de arealklasse er tilsvarende store». (Premiss 41.)

3.4. Problemstillingen ble også tatt opp med
Kommunal- og regionaldepartementet på generelt
grunnlag i saken inntatt i årsmeldingen for 2008 på
side 275. Departementet skrev i brev 1. oktober 2007
blant annet:

«I tilfeller hvor det hevdes at kommunens gebyr-
satser ikke er fastsatt i henhold til selvkostprin-
sippet, vil en kunne be kommunen dokumentere
at selvkostprinsippet er ivaretatt, f. eks. ved å
fremlegge for- og etterkalkyler av grunnlaget for
sine gebyrsatser. Det vil ikke være tilstrekkelig å
vise til at en gebyrberegning som skjer i samsvar
med regulativet oppfyller kravet til selvkost.
Hvilke kostnader kommunen kan legge til grunn
i beregningen, følger av ‘Retningslinjer for be-
regning av selvkost for kommunale betalingstje-
nester’ (H-2140).»

3.5. Bærum kommunes gebyrregulativ § 9 base-
rer seg delvis på en slik lineær sammenheng mellom
planens areal og kostnader som jeg i uttalelsen i års-
meldingen for 2006 på side 304 mente det vil være
for enkelt å operere med. Kommunen har i sin rede-
gjørelse i saken bemerket om dette at «en rekke are-
alformål holdes utenfor gebyrberegningen», og at det
i prinsippet er de «arealer som gjennom planen utvi-
kles for en økonomisk utnyttelse som er grunnlaget
for beregningen». Etter kommunens mening vil det
for reguleringsplaner jevnlig være «noenlunde sam-
svar mellom arbeidsmengde og planens størrelse». Jo
større reguleringsplanen er i arealomfang, desto flere
parter involveres, og flere problemstillinger må etter
kommunens erfaring vurderes. Kommunen konklu-

derer således med at «det er noenlunde parallellitet
mellom gebyrøkning og økt arbeidsmengde som føl-
ge av at planenes areal økes».

Videre har kommunen fremholdt at gebyrprofi-
len uansett ikke er helt lineær. Således reduseres ge-
byret fra 35 for de første 5000 m2 til 15M for de neste
5000m2, og deretter til 20M for de neste 10 000 m2
osv. til man når et tak på 80M. Det samme gjelder
den delen av gebyret som faller på innregulert bebyg-
gelses bruksareal. Kommunen mener at denne dem-
pingen og det forhold at gebyret når et tak, tilsier at
man ikke står overfor en lineær gebyrprofil. 

Kommunens redegjørelse som også fylkesman-
nen har vist til, er oppklarende, og jeg er enig i at
sammenhengen mellom areal og kostnader i regulati-
vets § 9 bare delvis er lineær. Jeg har heller ikke
grunnlag for å bestride at gebyrberegningen i regule-
ringssaker kan skille seg noe ut fra byggesakene ved
at det i den førstnevnte gruppen oftere vil være paral-
lellitet mellom areal og arbeidsmengde. Saken her
gjør det ikke nødvendig å gå nærmere inn på pro-
blemstillingen, idet jeg uansett ikke har grunnlag for
å anta at gebyrregulativet på dette punkt har rammet
klageren på en lovstridig måte – jf. neste avsnitt.

Kommunen har bekreftet at det foretas etterkal-
kyler for reguleringssakene. Kalkylen tar utgangs-
punkt i 50 % av kostnadene ved å behandle private
reguleringsforslag, og det legges til grunn at det bare
er første fase av planbehandlingen som kan gebyrfi-
nansieres. Dette må være et riktig utgangspunkt.

Kommunen har videre opplyst at etterkalkylen
for 2007 viser en kostnadsdekning på 51,4 %. Kost-
nadsdekningen tidligere år ble opplyst å ha vært noe
mindre. Under henvisning til at det er «såpass god
margin» mellom den faktiske kostnadsdekning og
den lovlige kostnadsdekning, anså kommunen at ge-
byret i den enkelte sak ikke overstiger selvkost. Jeg
har naturlig nok ikke grunnlag for å overprøve tall-
materialet i kommunens beregninger. Det som har
vært sentralt herfra, er å kontrollere om kommunen
har foretatt beregninger for å oppfylle Kommunal- og
regionaldepartementets krav til dokumentasjon. Jeg
kan ikke se annet enn at kommunen har oppfylt dette
kravet.

I tillegg til å dokumentere grunnlaget for gebyr-
satsene generelt, har kommunen også redegjort for
arbeidet med denne konkrete reguleringssaken. Slik
saken er opplyst, synes det utmålte gebyr å være godt
begrunnet i planens størrelse og kompleksitet. Jeg
har derfor verken på generelt grunnlag eller med ut-
gangspunkt i denne konkrete reguleringssaken grunn
til å anta at det utmålte gebyret oversteg selvkost.

Hvorvidt det var riktig at klageren betalte fullt
gebyr for det reviderte planforslaget, må som nevnt
eventuelt tas opp som egen sak.»
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87.

Bygningsmyndighetenes adgang til å unnlate 
bruk av sanksjoner mot ulovlig byggetiltak

(Sak 2008/1561)

Fylkesmannen i Finnmark stadfestet Karasjok kom-
munes vedtak om å unnlate å forfølge et ulovlig byg-
getiltak.

Ombudsmannen kom til at fylkesmannen ikke
hadde rettslig grunnlag for stadfestelsen, og ba fyl-
kesmannen om å foreta en fornyet vurdering. 

Karasjok kommune, ved planutvalget, ga i 2006 dis-
pensasjon fra arealplanens bestemmelse pkt. 2.1.3
om avstand til elvekanten, jf. plan- og bygningsloven
14. juni 1985 nr. 77 (plbl.) § 7, til å plassere en ene-
bolig 7,5 m fra bakkekanten på Bs (heretter tiltaksha-
veren) eiendom X. Det ble stilt følgende vilkår for
dispensasjonen: 

«Ved byggetillatelse settes det som vilkår at mø-
nehøyda ikke får overstige kotehøyde ca. 135
m.o.h., jf. pbl’s § 70. Dette for å avgrense tap av
sikt for Y ved at planlagt bygg ikke blir å rage for
høyt.»

Tilsvarende vilkår om høyde fulgte også av kom-
munens tidligere vedtak fra 2002, der det ble gitt til-
latelse til å bruke eiendommen til boligformål. Byg-
getillatelse ble gitt i 2006. Kommunen foretok senere
kontrollmålinger på byggetomta. Tiltakshaveren ble
i oktober 2006 varslet om mulig pålegg etter plbl. §
113, på bakgrunn av at bygget syntes å ligge feil plas-
sert og bli for høyt i forhold til hva det var gitt tilla-
telse til. 

I svarbrev til kommunen skrev tiltakshaverens
advokat at de påpekte forhold var «av bagatellmessig
art». Det ble anført at vilkåret om høyde «i utgangs-
punktet ikke var helt rimelig», og at han håpet tiltaks-
haveren kunne komme frem til en løsning med A,
eieren av naboeiendommen Y. Dersom kommunen
skulle velge ikke å bruke sin kompetanse etter plbl. §
116 b annet ledd, ba advokaten om «at det gis dispen-
sasjoner, jf. pbl. § 7».

Kommunen ga i november 2006 pålegg om stans
av byggearbeidene, under henvisning blant annet til
at byggets mønehøyde etter innmåling av grunn-
murshøyde og måling på byggetegningene ville bli
på 136,52 moh., og dermed 1,5 meter for høyt. I brev
samme måned fra tiltakshaverens advokat ble det vist
til at tiltakshaveren ikke hadde kommet frem til en
løsning med A. Det ble anført at huset måtte bygges
med flatt tak dersom vilkåret om høyde skulle følges,
og at endringer ville medføre store kostnader. På den-
ne bakgrunn ba advokaten om «at vilkåret om maksi-
mal høyde på ca. 135 moh. oppheves».

Planutvalget behandlet i desember 2006 henven-
delsen, og vedtok at søknad om «dispensasjon etter

plan- og bygningslovens § 7 for oppheving av vilkå-
ret om maks mønehøyde ca. 135 m.o.h. avslås». I
innstillingen het det at planutvalget «bør avslå å opp-
heve vilkåret på ca. mønehøyde 135 m.o.h. fordi vil-
kåret ble gitt for å begrense tap av utsikt for Y», og at
utvalget som et kompromiss bør kreve at «mønehøy-
den senkes til maks +135,6 m.o.h.» med en takvinkel
på 18 grader. Planutvalget begrunnet avslaget slik:

«Vilkår gitt i dispensasjon av 16. mai 06 er brutt
og ble gitt for å avgrense tap av utsikt for eien-
dommen [Y]. Bygget med påmonterte takstoler
er pr. i dag blitt nær 2 meter høyere enn godkjent
høyde på ca. 135 moh. Oppsatte takstoler er ikke
i hht. byggetillatelsen som er W-takstol, endret
av ansvarlig søker p.g.a. sikkerhet mot snølast.
Takstolene er blitt løftet 43 cm med staver på si-
dene og konstruert for loft med hanebjelker. I til-
legg er grunnen i området fylt opp en del fordi det
var en grop på tomta. Alt dette har til sammen
ført til at bygget er blitt for høyt, uten å ta tilstrek-
kelig hensyn til nabotomta Y.»

Tiltakshaveren klaget over vedtaket, og planut-
valget opprettholdt dette på møte i januar 2007. I ad-
ministrasjonens redegjørelse het det at «løsningen
[er] fortsatt som tidligere, å ta ned takstolene, bygge
dem om til takvinkel 18 grader og sette dem opp
igjen», og at dette «er et arbeid som ikke er for stort
og som kan forsvares med hensyn til naboene og inn-
komne protester».

Saken ble oversendt Fylkesmannen i Finnmark,
som i brev til kommunen skrev at det «[er] ikke ad-
gang til å behandle søknad om lemping av vilkår etter
reglene om dispensasjon» og at tiltakshavers søknad
om opphevelse av vilkåret om høyde skulle vært be-
handlet «etter reglene om omgjøring uten klage i fvl.
§ 35». Saken ble sendt tilbake til kommunen for vur-
dering etter forvaltningsloven § 35, samtidig som fyl-
kesmannen presiserte at dette ikke var å anse som en
opphevelse av kommunens beslutning.

Tiltakshaveren ba deretter kommunen om å god-
kjenne en takvinkel på 28 grader og «en mønehøyde
med en kote på 136,52 moh.». Planutvalget behand-
let saken på nytt i møte 3. april 2007. Med hjemmel i
forvaltningsloven § 35 fant planutvalget det «ikke …
forsvarlig å oppheve vilkåret om at mønehøyda ikke
får overstige kotehøyde ca. 135 m.o.h. i gitt dispen-
sasjon av 16. mai 2006». Saken ble deretter tatt opp
som tilleggssak på planutvalgets møte 17. april 2007,
ved Senterpartiets vararepresentant. Det ble fattet
følgende vedtak:

«Vedtatt byggestopp oppheves og bygget kan
oppføres slik det pr. i dag fremstår.»

Planutvalget begrunnet vedtaket blant annet med
at tomta ikke var fylt opp mer enn det som var «abso-
lutt nødvendig for å sikre fall fra vegg», og at ring-
muren måtte ha en høyde «på ca. +131,1». Ifølge
planutvalget viste byggesøknaden «et snitt som helt
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innlysende vil føre til stort varmetap og tilsvarende
fukt og frostskader i overgang tak/vegg». Det syntes
imidlertid «klart at overgurt er hevet mer enn det som
anses som absolutt nødvendig», og at takstolene «he-
ver derfor bygget unødig med ca. 200 mm». Ifølge
kommunen måtte dette «’brudd’ på gitt byggetilla-
telse anses … som mindre vesentlig og skal ikke
vektlegges». Det ble videre vist til plbl. § 70 og rund-
skriv H-18/90, og uttalt at «hensynet til tiltakshavers
ønske [skal] vektlegges tyngst når man vurderer til-
takshavers interesse i å få utført tiltaket mot de ulem-
per naboeiendommen påføres», og at tapet av utsikt
ikke ble vurdert til å «medføre at klager blir påført
økt ulempe i særlig grad».

A påklaget vedtaket. Det ble blant annet anført at
saken var ferdigbehandlet i kommunen, samt at Sen-
terpartiets vararepresentant var inhabil. Planutvalget
tok ikke klagen til følge, og fastholdt vedtaket 17.
april 2007. Rådmannen hadde i sin vurdering anbe-
falt at klagen ble tatt til følge, og viste til at det er
«den prosjekterendes ansvar å planlegge bygningen
slik at den tilfredsstiller minstekravene i plan- og
bygningsloven», samt at «utsiktstapet ble av Planut-
valget avgjort i mai 2006 da dispensasjonen ble be-
handlet og gitt med vilkår». Rådmannen foreslo å
godkjenne en mønehøyde på 135,6 moh., da dette
syntes å være akseptert av A. Arbeidet med takstole-
ne ville etter rådmannens oppfatning ta en til to uker. 

I brev til tiltakshaveren viste kommunen til at
byggestoppen var opphevet, og at «[i]nntil Fylkes-
mannen i Finnmark har foretatt kontroll av saken og
endelig behandling, utføres videre arbeid med bygget
på tiltakshavers egen risiko».

Fylkesmannen var i august 2007 på befaring. I
vedtak 27. august 2007 opphevet fylkesmannen kom-
munenes vedtak 17. april 2007, og hjemviste saken
til ny behandling. I vedtaket la fylkesmannen til
grunn at ansvaret for tekniske forhold påhviler bygg-
herren. Fylkesmannen viste videre til plbl. § 70 og
rundskriv H-18/90, og stilte spørsmål om «den høyde
planutvalget fastsatte var til betydelig ulempe». Det
ble uttalt at Bs hus «dekker store deler av As utsikt til
elven», og at fylkesmannen «ikke uten videre [kun-
ne] tiltre planutvalgets vurdering». Kommunen had-
de etter fylkesmannens syn «fraveket de relevante
hensyn til byggherrens nabo som ble nedfelt i den
opprinnelige byggetillatelse». Det ble også vist til at
kommunen hadde omgjort det opprinnelige vedtaket
«med en teknisk begrunnelse som under enhver om-
stendighet skulle vært tatt i betraktning fra byggherre
eller dennes medhjelpere før søknad forelå». Fylkes-
mannen kom til at vedtaket måtte «anses ugyldig da
det ikke oppfyller kravene til begrunnelse, jf. forvalt-
ningsloven §§ 24 og 25».

I planutvalgets møte 2. oktober 2007 ble det fattet
følgende vedtak:

«Planutvalget må i prinsippet følge arealplanen.
Spesielt gjelder dette i bygda hvor dispensasjoner
kan påføre kommunen unødig store ekstra kost-
nader. Når det gjelder denne saken, er det bekla-
gelig at Planutvalget har kommet skjevt ut. Ved-
taket om å stoppe Bs bygging, skulle selvfølgelig
ha stått ved lag, slik arealplanen også forutsa,
men slik saken står i dag, vil vi ta hensyn til sam-
funnsmessige og mellommenneskelige forhold.
Klage fra naboene A avvises. … Byggeprosjektet
godkjennes og fullføres.»

A påklaget vedtaket, og anførte at planutvalget
hadde lagt vekt på hensyn som ikke var relevante i sa-
ken. Klagen ble ikke tatt til følge på planutvalgets
møte 18. desember 2007.

Fylkesmannen ba kommunen om en vurdering av
kostnadene for tiltakshaveren i forhold til en eventu-
ell tilbakeføring av bygget i samsvar med byggetilla-
telsen. I rapport ble kostnadene satt til kr 513 078.
Fylkemannen stadfestet 5. juni 2008 kommunens
vedtak 2. oktober 2007 med blant annet følgende be-
grunnelse:

«Etter Fylkesmannens vurdering er plasseringen
av, og høyden på Bs hus, uheldig i forhold til om-
givelsene. Bygget er ført opp på en smal tomt
mellom skråningen ned mot elven og adkomst-
veien til den øvrige bebyggelse i området. I til-
legg er tomten fylt opp med masse og forhøyet,
slik at huset dominerer nærmiljøet. ...

Etter Fylkesmannens vurdering er byggets
høyde svært nær en betydelig ulempe for særlig
en klager. ... 

Saken blir dermed å avgjøre på bakgrunn av
en avveining mellom hensynet til utbygger og en
av klagerne – [A]. Om bygget blir stående fører
dette til en konstatert reduksjon av klagers utsikt,
og en potensiell verdireduksjon for tomtens ved-
kommende. Blir bygget krevet endret i samsvar
med opprinnelig tillatelse, medfører dette en ve-
sentlig, og umiddelbar kostnad for B. ... 

Etter Fylkesmannens vurdering er den frem-
gangsmåte utbygger har valgt i saken kritikkver-
dig. Utbygger tok ikke hensyn til den opprinneli-
ge byggetillatelse, og det oppførte bygg er såle-
des høyere enn tillatelsen gav anledning til. ...

Den plan- og bygningsmessige vurdering ta-
ler etter dette for å kreve bygget bragt i samsvar
med opprinnelig byggetillatelse. Det er liten tvil
om at de handlinger tiltakshaver er ansvarlig for,
isolert er tilstrekkelig for å kreve dette. Fylkes-
mannen er likevel kommet til at et vedtak om å
bringe det oppførte bygg i samsvar med den opp-
rinnelige byggetillatelse, vil være uforholdsmes-
sig tyngende økonomisk for B. Denne vurdering
styrkes også av at en senking av mønehøyde med
280 millimeter til en kostnad på kr 513 078 utgjør
lite i praksis. I realiteten fører dette til at spørsmå-
let i saken reelt sett er om bygget skal fjernes eller
ikke. En fjerning av bygget vil medføre ekstra
kostnader for B av en slik art at det vil være sterkt
urimelig å kreve en slik kostnad erlagt, og Fyl-
kesmannen finner således at hensynet til B må
veie tyngre enn hensynet til nabo.
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Denne konklusjon styrkes ytterligere av at
de signaler [B] har fått fra kommunen, jf. de ved-
tak planutvalget har gjort, i stor grad ikke har gitt
tilstrekkelig oppfordring til å stoppe byggevirk-
somheten. Etter Fylkesmannens vurdering har
kommunens opptreden gitt et inntrykk av at sa-
ken i realiteten var bragt i orden. 

Etter Fylkesmannens syn er den minst uhel-
dige løsning å stadfeste planutvalgets vedtak 18.
desember 2007. Den økonomiske belastning et
krav om tilbakeføring vil forårsake for utbygger,
sett i forhold til den begrensede senking av mø-
nehøyde, eventuelt en fjerning av bygget, må så-
ledes, etter sterk tvil, anses å veie tyngst. Fylkes-
mannen har etter dette lagt størst vekt på de men-
neskelige hensyn i saken.

Fylkesmannen finner derfor ikke å ta klagen
til følge.

Fylkesmannen finner avslutningsvis grunn til
å beklage det faste utvalg for plansakers håndte-
ring av saken, særlig gjelder dette møtet 17. april
2007, der planutvalget på en svært uheldig måte
omgjorde sitt to uker gamle vedtak. ...»

A brakte saken inn for ombudsmannen. Det ble
blant annet påpekt at dersom tiltakshaveren hadde
stanset byggingen til saken var ferdigbehandlet hos
fylkesmannen, så ville utgiftene ved en eventuell til-
bakeføring blitt lavere. A (heretter klageren) kom i et
nytt brev med ytterligere opplysninger. Klageren vis-
te blant annet til at tiltakshaverens hus var 1,52 meter
for høyt, og at mellommenneskelige hensyn «ikke er
et godt nok argument i denne saken».

Det ble funnet grunn til å undersøke nærmere fyl-
kesmannens vedtak 5. juni 2008. I brev herfra ble fyl-
kesmannen bedt om å redegjøre for om planutvalget
hadde adgang til å fatte vedtaket 17. april 2007, her-
under en vurdering av forvaltningsloven (fvl.) § 35
første ledd bokstav a, samt for hvilket vedtak kom-
munen omgjorde. Det ble også bedt om en redegjø-
relse for hva den rettslige situasjonen var etter fylkes-
mannens vedtak 27. august 2007, herunder hvilke(t)
gyldig(e) vedtak som forelå.

Ombudsmannen ba videre om fylkesmannens
syn på hvilket rettslig grunnlag kommunen hadde for
vedtaket 2. oktober 2007, og om det ut fra dette var
relevant å legge vekt på «samfunnsmessige og mel-
lommenneskelige forhold». Det ble også bedt om en
redegjørelse for det rettslige utgangspunktet i fylkes-
mannens vedtak 5. juni 2008. Dersom fylkesmannen
la til grunn at kommunen hadde adgang til å endre/
omgjøre vilkåret om mønehøyde, og i vedtaket 5.
juni 2008 mente å foreta en ny vurdering av høyden
på huset etter plbl. § 70, var det da relevant å legge
vekt på «hensynet til sakens avgjørelse», at retting
ville være «uforholdsmessig tyngende økonomisk»
for tiltakshaveren, samt «menneskelige hensyn»?
Dersom fylkesmannen i vedtaket mente å foreta en
vurdering etter plbl. § 116 b, ble det bedt opplyst om
fylkesmannen la til grunn at bygget var ulovlig opp-
ført fordi vilkåret om høyde ikke var fulgt, om fylke-

mannen i så fall var av den oppfatning at høyden på
huset var til «betydelig ulempe» for klageren, jf.
rundskriv H-18/90, samt om fylkesmannen hadde
vurdert hvorvidt overtredelsen var «bagatellmessig»,
jf. plbl. § 116 b annet ledd. Det ble også stilt spørsmål
om hvordan konklusjonen i vedtaket 5. juni 2008 har-
monerte med plbl. § 10-1 første ledd om kommunens
tilsynsplikt. Det ble avslutningsvis bedt opplyst hvil-
ken mønehøyde fylkesmannen hadde lagt til grunn at
det oppførte bygg hadde. 

Fylkesmannen svarte i brev 24. november 2008
at planutvalgets vedtak 17. april 2007 ble opphevet
grunnet utilstrekkelig begrunnelse, og at det ikke ble
vurdert «om planutvalget hadde rettslig grunnlag for
å omgjøre sitt vedtak … jf. forvaltningsloven (fvl.) §
35 første ledd bokstav a». Fylkesmannen skrev vide-
re at det var kommunens vedtak 17. april 2007 som
ble opphevet 27. august 2007, og at «[e]tter opphe-
velsen gjaldt vedtaket om dispensasjon med de gitte
vilkår kommunen vedtok 16. mai 2006». Fylkesman-
nen uttalte deretter blant annet:

«Den 2. oktober 2007 vurderte Karasjok kommu-
ne nok en gang en lemping av vilkåret om høyde
- et vilkår som ble satt 16. mai 2006. Det rettslige
grunnlaget ble av Fylkesmannen tolket til å være
regelen om omgjøring. Om det var rettslig grunn-
lag for det etter fvl. § 35 første ledd bokstav a, må
avgjøres etter en tolkning av bestemmelsens ord-
lyd. Fylkesmannen tolket ordlyden slik at det
rettslige grunnlag for omgjøring var til stede.
Fylkesmannen vurderte høyden i vedtaket 5. juni
2008. ... Fylkesmannen konkluderer her med at
bygget er for høyt, og at det etter plan- og byg-
ningsloven er grunnlag for å kreve det fjernet.
Fylkesmannen har således ansett bygget for å
være ulovlig oppført. Etter dette har Fylkesman-
nen vurdert om det ulovlige tiltaket skal følges
opp med reaksjoner, jf. nedenfor. 

Fylkesmannen er videre klar over kommu-
nens tilsynsrolle etter plbl . § 10-1 ... . Forarbei-
dene viser til det man i strafferetten betegner som
’opportunitetsprinsippet’ noe som betyr at det er
opp til myndighetenes skjønn hvorvidt en over-
tredelse skal ilegges en sanksjon etter at det er
konstatert at vilkårene er tilstede. Skjønnet er
ikke helt fritt, da det følger av pbl. § 10-1 at kom-
munen har en plikt til å forfølge ulovlige forhold.
Høyesteretts avgjørelse i Rt. 2002 s. 209 viser at
Plan- og bygningsmyndighetene har en klar, men
ikke ubetinget plikt til å reagere med sanksjoner
ved overtredelse av regelverket tilknyttet plan-
og bygningsloven, jf. Ot.prp. nr. 39 (1993-1994).
Utsagnet er riktignok uttalt av dissenterende
dommer, men høyesterettsavgjørelsen, må etter
Fylkesmannens vurdering, tolkes slik at pbl. §
116b ikke begrenser plan- og bygningsmyndig-
hetenes alminnelige plikt til å foreta en rimelig-
hetsvurdering utover de bagatellmessige forhold,
jf. flertallets uttalelse.
- - -

Fylkesmannen tolker dette slik at pbl § 116b
annet ledd ikke begrenser domstolenes prøvel-
sesrett innenfor myndighetsmisbrukslæren. Mot-
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setningsvis antar Fylkesmannen at bestemmelsen
heller ikke oppad begrenser hvilke ulovligheter
plan- og bygningsmyndighetene kan avstå fra å
forfølge ved sanksjoner. Høyesterett viser til at
plan- og bygningsmyndighetene ikke har noen
ubetinget plikt til å reagere med sanksjoner på
overtredelser av fastsatte bestemmelser. Kom-
munen har, slik Fylkesmannen forstod saken, før
man ev. igangsatte ulovlighetsoppfølging, vur-
dert om riving/retting blir et uforholdsmessig
inngrep, jf. ordlyden ’samfunnsmessige og mel-
lommenneskelige forhold’. Denne situasjonen
omfattes ikke av § 116b, så langt Fylkesmannen
kan se, jf. ovenfor. Etter dette gjorde Fylkesman-
nen et stadfestingsvedtak 5. juni 2008, og dette
vedtaket er likeledes gjort etter en forholdsmes-
sighetsvurdering, jf. fremstillingen ovenfor. Da
Fylkesmannen ble kjent med saken var huset til
tiltakshaver allerede lukket. Det var derfor ikke
unaturlig å vurdere forholdsmessighet i vedtaket.

Spørsmålet Fylkesmannen tar stilling til her
er hvor meget byggets høyde kan reduseres - ikke
om det er 280 millimeter, eller 152 cm for høyt.
Med bakgrunn i de dokumenter Fylkesmannen
har hatt tilgang til, er mønehøyden 136,4 moh -
140 cm over den i tillatelsen angitte høyde på 135
moh.» 

Ved avslutningen av saken uttalte jeg: 

«1. Kommunens vedtak 17. april 2007 og fylkesman-
nens vedtak 27. august 2007

Det skal først knyttes noen merknader til kommunens
vedtak 17. april 2007 og fylkesmannens vedtak 27.
august 2007. 

Kommunen vedtok 17. april 2007 at «bygget kan
oppføres slik det pr. i dag fremstår». Det står i vedta-
ket at «overgurt er hevet mer enn det som anses som
absolutt nødvendig», men at dette «’brudd’ på gitt
byggetillatelse anses … som mindre vesentlig og skal
ikke vektlegges». Dette kan tyde på at kommunen
vurderte bygget som ulovlig, og at vurderingstemaet
var hvorvidt denne ulovligheten kunne aksepteres.
Det ble imidlertid ikke gjort rede for hvilket rettslig
grunnlag som i så fall ga grunnlag for denne aksep-
ten. Kommunen vurderte imidlertid også bygningens
høyde etter plbl. § 70, og konkluderte med at klage-
rens tap av utsikt ikke medførte «økt ulempe i særlig
grad». Kommunens formuleringer kan tyde på at
byggets høyde ble ansett som lovlig etter en omgjø-
ring av dispensasjonsvedtaket 16. mai 2006 jf. fvl. §
35. 

Når forvaltningen ikke på en tydelig måte gjør
rede for hva som er vedtakets rettslige utgangspunkt
og vurderingstema, kan det – som i denne saken –
føre til uklarheter både i forhold til innholdet av ved-
taket, og dermed også dets gyldighet. Fylkesmannen
burde ha vurdert og ryddet opp i uklarhetene i vedta-
ket 27. august 2007. Da fylkesmannen kom til at
kommunens vedtak 17. april 2007 måtte oppheves på
grunn av utilstrekkelig begrunnelse, finner jeg imid-
lertid ikke grunn til å gå nærmere inn på dette.

2. Kommunens vedtak 2. oktober 2007 og fylkesman-
nens vedtak 5. juni 2008:

2.1 Ulovlig tiltak
Det må først tas stilling til hva som ble vedtatt på
planutvalgets møte 2. oktober 2007. 

Fylkesmannen la i svarbrevet 24. november 2008
til grunn at planutvalget 2. oktober 2007 «nok en
gang [vurderte] en lemping av vilkåret om høyde»,
og at det rettslige grunnlaget for omgjøring etter fvl.
§ 35 første ledd bokstav a «var til stede». Jeg har en
annen oppfatning av kommunens vedtak 2. oktober
2007. Det står i vedtaket at «det [er] beklagelig at
Planutvalget har kommet skjevt ut» og at vedtaket
om å stoppe tiltakshavers bygging «skulle selvfølge-
lig ha stått ved lag». Ut fra ordlyden var kommunen
her av den oppfatning at tiltaket var ulovlig. Kommu-
nen skrev videre at «slik saken står i dag, vil vi ta
hensyn til samfunnsmessige og mellommenneskelige
forhold». Jeg forstår kommunen slik at det ut fra dis-
se hensynene ble tatt en avgjørelse om at ulovlighe-
ten ikke skulle følges opp, og at det ikke ble fattet et
vedtak om omgjøring av dispensasjonsvilkåret om
høyde. Fylkesmannen la da i brevet 24. november
2008 hit også til grunn at byggets høyde var ulovlig,
og at det som ble vurdert i vedtaket 5. juni 2008 ikke
var spørsmålet om omgjøring, men «om det ulovlige
tiltaket skal følges opp med reaksjoner». 

Jeg legger fylkesmannens oppfatning om at byg-
ningen var ulovlig, samt at spørsmålet var om ulov-
ligheten skulle følges opp med sanksjoner, til grunn
for min videre vurdering av saken.

2.2 Adgangen til å unnlate bruk av sanksjoner mot
ulovlig tiltak

Fylkesmannen stadfestet 5. juni 2008 kommunens
vedtak 2. oktober 2007. Saken ble avgjort «på bak-
grunn av en avveining mellom hensynet til utbygger
og én av klagerne – A», der fylkesmannen kom til at
«den økonomiske belastning» for tiltakshaveren måt-
te anses å veie tyngst. Det ble lagt «størst vekt på de
menneskelige hensyn i saken». Fylkesmannen synes
med andre ord å ha basert unnlatelsen av å forfølge
ulovligheten på en avveining av interesser, der fyl-
kesmannens resultat ble det mest «menneskelige».
Kommunen begrunnet unnlatelsen på en tilsvarende
måte i vedtaket 2. oktober 2007, ved å vise til «sam-
funnsmessige og mellommenneskelige forhold».
Spørsmålet blir om kommunen og fylkesmannen
hadde rettslig adgang til å unnlate å bruke sanksjoner
mot det ulovlige byggetiltaket.

Kommunen skal etter plbl. § 10-1 første ledd «fø-
re tilsyn med at plan- og bygningslovgivningen hol-
des», og har etter dette som hovedregel plikt til å gri-
pe inn overfor ulovlige forhold. Denne rettsoppfat-
ningen har ombudsmannen også tidligere lagt til
grunn, se særlig uttalelsene inntatt i ombudsmannens
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årsmelding for 2003 s. 301 og årsmeldingen for 2008
s. 355 og s. 357. Det fremgår av lovens forarbeider,
Ot.prp. nr. 39 (1993-94) s. 209, og Kommunal- og re-
gionaldepartementets rundskriv H-3/01 at kommuner
som klar hovedregel har plikt til å forfølge ulovlige
forhold etter plan- og bygningslovgivningen, og dette
er også lagt til grunn i Odd Jarl Pedersen m.fl., Plan-
og bygningsrett, (Oslo 2000), s. 659.

Fylkesmannen skrev i svarbrevet at han «var klar
over kommunens tilsynsrolle etter plbl. § 10-1», men
uttalte samtidig at det etter forarbeidenes henvisning
til opportunitetsprinsippet «er opp til myndighetenes
skjønn hvorvidt en overtredelse skal ilegges en sank-
sjon etter at det er konstatert at vilkårene er tilstede».
Det ble deretter vist til Høyesteretts avgjørelse, inn-
tatt i Rt. 2002 s. 209, der mindretallet uttalte at
«[p]lan- og bygningsmyndighetene har en klar, men
ikke ubetinget plikt til å reagere med sanksjoner over
overtredelse av regelverket tilknyttet plan- og byg-
ningsloven, jf. Ot.prp. nr. 9 (1993-1994) side 175 an-
nen spalte og side 209 annen spalte». Fylkesmannen
la til grunn at «pbl. § 116 b ikke begrenser plan- og
bygningsmyndighetenes alminnelige plikt til å foreta
en rimelighetsvurdering utover de bagatellmessige
forhold».

Jeg har ikke innvendinger mot fylkesmannens
rettslige utgangspunkt om at plan- og bygningsmyn-
dighetenes plikt til å forfølge ulovligheter ikke er
ubetinget. Under visse forutsetninger kan plan- og
bygningsmyndighetene unnlate å sanksjonere. En
slik avgjørelse kan for det første treffes på grunnlag
av vedtak om dispensasjon i henhold til plbl. § 7.
Hvorvidt det foreligger «særlige grunner» for dispen-
sasjon etter denne bestemmelsen, må bero på en kon-
kret vurdering i den enkelte sak. Plbl. § 116 b annet
ledd åpner videre for at bygningsmyndighetene helt
kan avstå fra å forfølge ulovligheten dersom overtre-
delsen er av «bagatellmessig betydning». Sentrale
momenter i vurderingen av om en overtredelse er ba-
gatellmessig, vil være overtredelsens art og omfang.

Fylkesmannen synes å mene at plan- og byg-
ningsmyndighetene også har en tredje mulighet til å
avstå fra å forfølge en ulovlighet, på grunnlag av en
konkret rimelighetsvurdering eller interesseavvei-
ning. I svarbrevet 24. november 2008 viste fylkes-
mannen blant annet til Ot.prp. nr. 39 (1993-94) s.
175, der det står: 

«Det bør ikke være noen ubetinget plikt til å for-
følge overtredelse. I strafferetten har man det så-
kalte opportunitetsprinsipp, dvs. at påtalemyn-
dighetene vurderer hvorvidt en overtredelse skal
lede til straffeforfølgning eller henleggelse. En
tilsvarende ordning foreslås nå innført i plan- og
bygningsloven, i § 116 b, for plikten til å reagere
med pålegg eller forelegg.» 

Det står videre i Ot.prp. nr. 39 (1993-94) på s.
179, i tilknytning til plbl. § 113 og § 114, at dersom
«overtredelsen [er] av mindre betydning og en even-
tuell retting vil medføre store merkostnader for den
ansvarlige, vil et slikt pålegg ofte måtte ses på som en
for streng reaksjon». Departementet mente at det i
slike tilfeller ofte vil «være vanskelig å finne noen
passende sanksjon». På s. 180 uttalte departementet
at de med dette ville «peke på problemet, men har i
denne omgang ikke foreslått noen konkret løsning av
det», og er «overtredelsen av bagatellmessig karak-
ter, må det likevel være adgang for myndighetene til
å unnlate å gi pålegg eller forelegg, slik det foreslås i
§ 116 b.»

Henvisningen i Ot.prp. nr. 39 (1993-94) s. 175 til
opportunitetsprinsippet må forstås i tilknytning til
forslaget om å innføre en adgang til å unnlate å for-
følge overtredelser av bagatellmessig betydning.
Denne adgangen ble tatt inn i plbl. § 116 b annet ledd
ved lov 5. mai 1995 nr. 20. Spørsmålet om det fore-
ligger en skjønnsmessig adgang til å unnlate bruk av
sanksjoner (et opportunitetsprinsipp), utover de til-
feller der overtredelsen er av bagatellmessig betyd-
ning, ble berørt i ombudsmannens årsmelding for
2003 s. 301. Jeg konkluderte da med at verken loven
eller forarbeidene tok endelig stilling til spørsmålet.
Dette ble fastholdt i uttalelsen inntatt i årsmeldingen
2008 s. 355, der jeg uttalte at hovedregelen derfor må
være at kommunen må forholde seg til de to andre al-
ternative grunnlagene for å unnlate å forfølge en
ulovlighet. Jeg kan heller ikke se at Høyesterett i
dommen inntatt i Rt. 2002 s. 209 tok stilling til dette
spørsmålet. Saken gjaldt gyldigheten av et forelegg
etter plbl. § 114 og underliggende pålegg om riving
etter plbl. § 113, og Høyesterett kom etter en vurde-
ring etter de generelle prinsipper om domstolsprø-
ving til at forelegget ikke var av et slikt urimelig inn-
hold at det burde kjennes ugyldig. Foreliggende sak
gjelder spørsmålet om plan- og bygningsmyndighe-
tene hadde adgang til å unnlate å forfølge det ulovli-
ge tiltaket ved å vedta pålegg etter plbl. § 113.

Hovedregelen om at plan- og bygningsmyndig-
hetene har plikt til å gripe inn overfor ulovlige for-
hold skal sikre at kommunene følger plan- og byg-
ningsloven. Skulle det åpnes for en skjønnsmessig
adgang, en tredje mulighet, til å unnlate bruk av sank-
sjoner utover de tilfeller der overtredelsen er av baga-
tellmessig betydning, vil det kunne føre til en svek-
kelse av forvaltningens oppfølging av ulovligheter i
tråd med hovedregelen. En slik skjønnsmessig ad-
gang uten et klart lovgrunnlag vil også kunne lede til
en tilfeldig praksis i forhold til hvilke ulovligheter
kommunene finner grunn til å forfølge. 

I den nye plan- og bygningsloven (byggesaksde-
len trer tidligst i kraft 1. januar 2010), heter det i § 32-
1 første ledd at «[k]ommunen skal forfølge overtre-
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delser av bestemmelser gitt i eller i medhold av denne
loven». Av Ot.prp. nr. 45 (2007-2008) fremgår det på
s. 164 at forslaget om å lovfeste en eksplisitt plikt for
kommunen til å forfølge ulovligheter skulle «synlig-
gjøre et særskilt ansvar for å forfølge ulovligheter og
sikre at plan- og bygningsmyndighetene prioriterer
ulovlighetsoppfølging». Også etter den nye loven
gjøres det imidlertid unntak fra hovedregelen. Etter §
32-1 annet ledd kan kommunen avstå fra å forfølge
overtredelser av «mindre betydning». Departementet
skriver i Ot.prp. nr. 45 (2007-2008) s. 352 som merk-
nad til bestemmelsen at «begrepet ’mindre’ innebæ-
rer et noe større spillerom for kommunen med hen-
syn til å velge hvilke ulovligheter som skal følges
opp», i forhold til begrepet «bagatellmessig» som var
Bygningslovutvalgets forslag i NOU 2005:12. De-
partementet skriver videre at av § 32-1 annet ledd
«følger den eneste adgang plan- og bygningsmyn-
dighetene har til å unnlate å forfølge ulovligheter»
[min kursivering]. Lovgiver synes med andre ord å
stenge for at kommuner skal kunne unnlate å forfølge
en ulovlighet utover det den nye lovens § 32-1 annet
ledd åpner for.

På bakgrunn av hensynet til å sikre at plan- og
bygningsloven følges, samt at lovgiver i den nye lo-
ven synes å ha tatt standpunkt til spørsmålet, har jeg
kommet til at det ikke foreligger en skjønnsmessig
adgang, en tredje mulighet, til å unnlate bruk av sank-
sjoner utover de tilfeller der overtredelsen er av baga-
tellmessig betydning, jf. plbl. § 116 b annet ledd. Jeg
er med andre ord uenig med fylkesmannen når han i
svarbrevet 24. november 2008 uttaler at plbl. § 116 b
annet ledd «ikke begrenser plan- og bygningsmyn-
dighetenes alminnelige plikt til å foreta en rimelig-
hetsvurdering utover de bagatellmessige forhold».

Jeg har derfor kommet til at fylkesmannen ikke
hadde rettslig grunnlag i vedtaket 5. juni 2008 til å
stadfeste kommunens vedtak 2. oktober 2007 om å
unnlate å følge opp det ulovlige bygget. En unnlatel-
se av å følge opp et ulovlig tiltak kan ikke hjemles i
en «avveining» mellom hensynet til tiltakshaveren
og klageren, der «menneskelige hensyn» ilegges
størst vekt, slik fylkesmannen gjorde i vedtaket 5.
juni 2008. Jeg kan heller ikke se at kommunen hadde
rettslig grunnlag for sitt vedtak 2. oktober 2007, da
unnlatelsen der synes hjemlet i en vurdering av hen-
syn til «samfunnsmessige og mellommenneskelige
forhold».

Når forvaltningen har gått utenfor det den mate-
rielt sett har adgang til, foreligger det normalt en feil
som fører til at vedtaket blir ugyldig. Dette gjelder
selv om ugyldigheten er til ugunst for den vedtaket
retter seg mot, her tiltakshaveren. 

2.3 Nærmere om vurderingen etter plbl. § 116 b

Etter plbl. § 116 b første ledd skal en sanksjon fra
plan- og bygningsmyndighetene «stå i rimelig for-
hold til ulovligheten». Som jeg tidligere har uttalt i
sak inntatt i årsmeldingen for 2003 s. 301, legger §
116 b første ledd føringer på hvordan sanksjoner skal
anvendes, men den er ikke i seg selv et hjemmels-
grunnlag for verken å anvende eller å unnlate å an-
vende sanksjoner. Bestemmelsen skal imidlertid si-
kre at de sanksjonene som forvaltningen ilegger står
i et rimelig forhold til ulovligheten og ikke overlap-
per hverandre på en urimelig måte. Det oppstilles
med andre ord et krav om forholdsmessighet mellom
sanksjonen og ulovligheten. Etter Ot.prp. nr. 39
(1993-1994) s. 210 kan det i vurderingen av hva som
er en rimelig sanksjon tas hensyn til «graden av even-
tuell uaktsomhet fra overtrederens side, samt grovhe-
ten og mulige fordeler av overtredelsen», og blant an-
net «hvor viktig det er at pålegget overholdes, om
vedkommende tidligere har unnlatt å etterkomme git-
te pålegg, samt hensynet til å skape respekt for lov-
verket». Selv om kommunens og fylkesmannens vur-
dering av «mellommenneskelige forhold» og «men-
neskelige hensyn» ikke kan være hjemmelsgrunnlag
for å unnlate å forfølge ulovligheten, antar jeg at dis-
se hensynene indirekte kan tas i betraktning i vurde-
ringen av sanksjonenes rimelighet/forholdsmessig-
het.

Det kan nok tenkes situasjoner der forvaltningen
ikke har hjemmelsgrunnlag for å unnlate å forfølge
en ulovlighet, men den eneste mulige sanksjonen
som vil kunne bringe ulovligheten til opphør er en
sterkt urimelig eller uforholdsmessig sanksjon etter
plbl. § 116 b første ledd. Ut fra hovedregelen om at
ulovlige tiltak skal forfølges, skal det likevel mye til
for at en slik situasjon oppstår. Så lenge et ulovlig
forhold ikke er av «bagatellmessig betydning», jf.
plbl. § 116 b annet ledd, må tiltakshaver tåle betyde-
lig ulempe, herunder økonomisk tap, før en sanksjon
kan anses for å være i strid med plbl. § 116 b første
ledd. En annen oppfatning kan føre til en svekkelse
av hovedregelen om at plan- og bygningsmyndighe-
ten har en plikt til å forfølge ulovlige forhold.

3. Avsluttende kommentar

Etter en gjennomgang av saken har jeg kommet til at
det må rettes kritikk mot fylkesmannens vedtak 5.
juni 2008, jf. ombudsmannsloven 22. juni 1962 nr. 8
§ 10. Jeg må derfor be fylkesmannen om å vurdere
saken på nytt. 

Fylkesmannen må vurdere om både kommunens
vedtak 2. oktober 2007 og fylkesmannens eget ved-
tak 5. juni 2008 er ugyldige, jf. mine merknader i pkt.
2.2. Dersom fylkesmannen kommer til at vedtakene
er ugyldige, må det deretter foretas en helhetlig vur-
dering av om vedtakene bør omgjøres etter fvl. § 35
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første ledd bokstav c, jf. «kan» i første og annet ledd.
Jeg har med uttalelsen ikke ment å gi utrykk for noen
mening om hva utfallet av denne vurderingen bør bli.

Dersom fylkesmannen kommer til at både kom-
munens vedtak 2. oktober 2007 og eget vedtak 5. juni
2008 er ugyldige, blir situasjonen den at fylkesman-
nens vedtak 27. august 2007 – der kommunens ved-
tak 17. april 2007 ble opphevet – er det siste vedtaket
i saken. Det betyr at kommunen på nytt må vurdere
tiltakshaverens søknad 20. mars 2007 om omgjøring/
endring av høydevilkåret i dispensasjonsvedtaket 16.
mai 2006. Jeg antar at søknaden i så fall må vurderes
som en omgjøringsbegjæring etter fvl. § 35, slik også
fylkesmannen la til grunn i brev 8. mars 2007 til
kommunen.

Skulle kommunen fastholde at byggetiltaket er
ulovlig, må fylkesmannen påse at kommunen foretar
en vurdering av om det ulovlige tiltaket er en overtre-
delsen av «bagatellmessig betydning», jf. plbl. § 116
b annet ledd. Dersom kommunen ikke finner overtre-
delse bagatellmessig, må det foretas en vurdering av
mulige sanksjoner mot det ulovlige tiltaket, herunder
en vurdering av sanksjonenes rimelighet etter plbl. §
116 b første ledd. Jeg viser til mine merknader knyt-
tet til plbl. § 116 b første ledd i pkt. 2.3.

For ordens skyld nevnes at tiltakshaveren ikke
har vært part i saken for ombudsmannen. Hun må
derfor forelegges ombudsmannens uttalelse og gis
anledning til å uttale seg. 

Jeg ber om å bli underrettet om utfallet av den
nye vurderingen.»

Fiske, oppdrettsanlegg

88.

Reindriftssamers rett til laksefiske i sjøen – beta-
ling til Finnmarkseiendommen

(Sak 2008/450)

En reindriftssame hevdet at Finnmarkseiendommen
– og tidligere Statskog – ikke hadde rett til å kreve
avgift ved utvisning av fiskeplass for laksefiske med
faststående redskap i sjøen.

Under henvisning til uttalelsen i ombudsmanns-
sak 2007/2041(sak nr. 1 i denne meldingen) ble det
lagt til grunn at innkrevingen av avgift var offentlig
myndighetsutøvelse og ikke utslag av privat autono-
mi, slik Finnmarkseiendommen hadde hevdet. Finn-
markseiendommen hadde likevel adgang til å kreve
avgift med hjemmel i finnmarksloven § 27. Ombuds-
mannen tok ikke stilling til avgiftens størrelse, og hel-
ler ikke om klageren kunne påberope seg individuelle
rettigheter på grunnlag av hevd eller alders tids
bruk. Spørsmålet om slike rettigheter forelå, måtte
eventuelt bringes inn for Finnmarkskommisjonen. 

A krevde i brev 9. januar 2006 til Statskog SF fritak
for avgift for sine lakseplasser i sjøen og klaget over
at han «i alle år» hadde måttet betale avgiften. Han
mente reindriftsloven ga hjemmel for å unnta fra kra-
vet om avgift, og viste til at laksebruket var festet til
land i hans reinbeitedistrikt og til at han har hatt lak-
seplasser i lang tid (30 år). På denne bakgrunn krevde
han tilbakebetalt avgift med renter for de årene han
hadde betalt avgiften. Etter noe korrespondanse ble
As krav avslått 7. januar 2008. Avslaget ble gitt av
Finnmarkseiendommen som fra og med 1. juli 2006
hadde overtatt de faste eiendommer i Finnmark fylke
som Statskog SF tidligere hadde grunnbokshjemmel
til, jf. lov 17. juni 2005 nr. 85 om rettsforhold og for-
valtning av grunn og naturressurser i Finnmark fylke
(finnmarksloven) § 49 første ledd, jf. § 48 og forskrift
12. mai 2006 nr. 509 om delvis ikrafttredelse av finn-
marksloven. 

I klagen til ombudsmannen anførte A at rein-
driftssamer i medhold av reindriftsloven hadde rett til
avgiftsfri sjølaksefiske, og at han urettmessig var av-
krevd avgift for sine faststående lakseplasser, først av
Statskog SF og så av Finnmarkseiendommen. 

I brev herfra ble Finnmarkseiendommen bedt om
en redegjørelse til klagen. Det ble vist til Finn-
markseiendommens brev til klageren 7. januar 2008
der det bl.a. sto at reindriftsloven § 26 siste ledd, jf.
første ledd ikke hjemlet unntak fra «behandlingsge-
byr for utvisning av lakseplass», og at «sjølaksefiske
[faller] utenfor den aktiviteten det ikke skal betales
leie eller kortavgift for». Finnmarkseiendommen ble
så stilt spørsmålet om «behandlingsgebyr for utvis-
ning av lakseplass» var det samme som avgift for til-
latelse til fiske, jf. finnmarksloven § 27 tredje ledd,
og/eller leieavgift for lakseplass i medhold av Finn-
markseiendommens regelverk for tildeling av lakse-
plasser 11.-12. desember 2006 der det fremgikk at det
skulle betales leie for lakseplass, «kr 750,- for dob-
beltbruk og kr 400,- for enkeltbruk», jf. reglementets
punkt II. 

Videre ble det vist til reindriftsloven § 26 siste
ledd som fritar reindriftssamer fra å betale leie eller
kortavgift for jakt, fangst og fiske innen reinbeiteom-
rådet. I denne sammenheng ble Finnmarkseiendom-
men bedt om å opplyse om den faktisk krevde avgif-
ter etter finnmarksloven § 27 tredje ledd, og om hvor-
dan det i tilfellet forholdt seg til unntaket i reindrifts-
loven § 26 siste ledd. Det ble også bedt opplyst om
tillatelsen i medhold av finnmarksloven § 27 annet
ledd trådte inn i stedet for reglene om innløsning av
fiskekort/utvisningsbevis, jf. lov 15. mai 1992 nr. 47
om laksefisk og innlandsfisk m.v. (lakse- og inn-
landsfiskeloven) § 22 første ledd og forskrift 20. au-
gust 2007 nr. 987 om jakt og fangst m.v. på stats-
grunn. 



2009–2010 Dokument 4 351

Finnmarkseiendommen ble bedt om å utdype be-
grunnelsen for avslaget i vedtak 7. januar 2008. Dette
gjaldt utsagnet om at sjølaksefiske med faststående
redskap ikke blir ansett som en festnet tradisjon blant
reindriftsutøvere flest.

Finnmarkseiendommen svarte i brev 19. septem-
ber 2008. Innledningsvis ble det reist spørsmål om
ombudsmannen hadde myndighet til å føre kontroll
med Finnmarkseiendommens virksomhet. Det ble
vist til en redegjørelse som tidligere var gitt i om-
budsmannssak 2007/2041 vedrørende utvisning av
lakseplasser. Svaret fra Finnmarkseiendommen er
for øvrig referert nedenfor under punkt 3, ombuds-
mannens syn på saken. 

Ved avslutningen av saken uttalte jeg:

«3.1 …

3.2. Ombudsmannens arbeidsområde
Finnmarkseiendommen har reist spørsmål om dens
virksomhet ligger innenfor ombudsmannens arbeids-
område. Denne problemstillingen ble først reist i om-
budsmannssak 2007/2041 som gjaldt tildeling av lak-
seplasser. Finnmarkseiendommen anførte i den sa-
ken at tildeling av lakseplasser hører inn under sty-
rets privatrettslige råderett som grunneier, og at Finn-
markseiendommen benytter sin private autonomi når
det fordeler tillatelser til å utnytte en begrenset res-
surs. Etter å ha tatt problemstillingen opp med Justis-
departementet, konkluderte jeg i en avsluttende utta-
lelse 19. oktober 2009 med at tildeling av lakseplas-
ser måtte anses som offentlig myndighetsutøvelse, og
at Finnmarkseiendommen er en del av den offentlige
forvaltning. Finnmarkseiendommens virksomhet fal-
ler dermed inn under ombudsmannens arbeidsområ-
de slik det er beskrevet i ombudsmannsloven 22. juni
1962 nr. 8 § 4. Spørsmålet var også viktig for hvilke
saksbehandlingsregler som kom til anvendelse i for-
valtningssaken som undersøkelsen gjaldt, dvs. tilde-
ling av lakseplass – jf. uttalelsens punkt 3. 

Jeg går etter dette ikke nærmere inn på problem-
stillingen her, men legger til grunn at Finnmarkseien-
dommens innkreving av avgift (eller saksbehand-
lingsgebyr som Finnmarkseiendommen nå kaller det)
i forbindelse med tildeling og forvaltning av lakse-
plasser, også faller inn under ombudsmannens ar-
beidsområde. 

Finnmarkseiendommen har i brev 19. september
2008 skrevet at det ville være naturlig at Kontrollko-
miteen vurderte As sak, men at det ikke er gjort fordi
A «ikke har henvendt seg til dem». I finnmarksloven
§ 16 fremgår det at kontrollkomiteen skal føre tilsyn
med styrets virksomhet, herunder kontrollere at virk-
somheten i Finnmarkseiendommen drives i samsvar
med finnmarksloven og annen lovgivning, jf. be-
stemmelsens annet ledd bokstav a. Kontrollkomiteen
er ikke et ordinært klageorgan, og oppgavene til kon-

trollkomiteen er uttømmende angitt i lovens § 16 an-
net ledd. Justisdepartementet har i ombudsmannssak
2007/2041 gitt uttrykk for at kontrollkomiteen er et
av Finnmarkseiendommens egne organer. I likhet
med det jeg la til grunn i min avsluttende uttalelse i
denne saken, kan jeg derfor ikke se at det foreligger
noen motsetning mellom komiteens og ombudsman-
nens funksjoner. Dersom Kontrollkomiteen har eller
vil få til behandling en sak som er brakt inn for om-
budsmannen, vil ombudsmannen naturlig nok nor-
malt avslutte sin behandling uten ytterligere undersø-
kelser. Klageren vil kunne sende inn en ny klage etter
at Kontrollkomiteen har ferdigbehandlet saken. Den-
ne fremgangsmåten følger av prinsippet om at sakene
skal være avsluttet i forvaltningen før de bringes inn
for ombudsmannen. I dette tilfellet forstår jeg det
imidlertid slik at saken må anses som ferdigbehandlet
av Finnmarkseiendommen.

3.3 Anførselen om at det kun er tale om et saksbe-
handlingsgebyr – hjemmelskravet

De som er bosatt i en kommune i Finnmark fylke, på
Finmarkseiendommens grunn i kommunen, har rett
til fiske etter anadrome laksefisk med faststående
redskap i sjøen, jf. finnmarksloven § 22 første ledd
bokstav b. For jakt, fangst og fiske på Finnmarksei-
endommen er «tillatelse alltid nødvendig», jf. lovens
§ 27 annet ledd første punktum. Finnmarkseiendom-
men har adgang til å kreve avgift for denne tillatel-
sen, jf. samme bestemmelse tredje ledd, med den be-
grensning at det ikke kan kreves avgift ved tildeling
av særskilte retter etter finnmarksloven § 24, og at
avgiften for personer bosatt i Finnmark ikke skal
overstige det dobbelte av avgiften for personer bosatt
i kommunen. Om de særskilte rettene bestemmer
§ 24:

«Enkeltpersoner eller grupper av personer som
har tilknytning til en bygd og har sitt livsgrunnlag
helt eller delvis knyttet til utnyttelsen av forny-
bare ressurser i nærheten av bygda, kan av kom-
munen for inntil 10 år om gangen bli tildelt sær-
skilt rett til å utnytte fornybare ressurser som
nevnt i §§ 22 og 23 på nærmere angitte områder
i kommunen.»

Om laksefiske med faststående redskap heter det
i § 27 fjerde ledd:

«Fiske etter anadrome laksefisk med faststående
redskap i sjøen kan bare foregå etter utvisning av
fiskeplass av Finnmarkseiendommen.»

Finnmarkseiendommen har i svarbrev 19. sep-
tember 2008 opplyst at den avgiften som A betalte
for lakseplassene, «verken [er] leie eller kortavgift,
men et gebyr som skal dekke de administrative kost-
nader FeFo [Finnmarkseiendommen] har ved å admi-
nistrere utvisningsordningen». Finnmarkseiendom-
men skrev videre:
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«Med andre ord er dette etter vårt syn ikke en
leie/avgift iht. § 27. Til orientering har styret i
møte 16.-17 sept. 08 endret ordlyden i utvis-
ningsreglene fra ”leie” til ”saksbehandlingsge-
byr”, da hensikten med gebyret hele tiden har
vært å dekke de faktiske kostnader FeFo har og
ikke en leie eller avgift for utøvelsen/bruk av res-
sursen. FeFo beklager at ordlyden kan ha ført til
misforståelser. Til opplysning viste regnskapet
for 2007 at vår forvaltning av sjølaksefisket gikk
med 0,6 mill kr i underskudd.» 

I «regler for tildeling av lakseplasser», vedtatt av
styret i Finnmarkseiendommen 11.-12. desember
2006, er det under punkt II bestemt at årlig gebyr for
tildeling av lakseplass «settes til kr 775,- for dobbelt-
bruk og kr 465,- for enkeltbruk». Ordlyden ble som
det fremgår av sitatet ovenfor, endret 16. september
2008. Tidligere lød punktet slik: «Leieavgift for lak-
seplass. Leien for lakseplass settes til kr 750,- for
dobbeltbruk og kr 400,- for enkeltbruk.» Det fremgår
av regelverkets romertall I punkt 8 at samtlige tilde-
linger fornyes hvert tredje år, og ifølge punkt 9 annet
ledd kan lakseplassen bli inndratt dersom gebyret
ikke betales. 

Som det fremgår av fremstillingen ovenfor, jf.
min uttalelse i ombudsmannssak 07/2041, mener jeg
tildeling og forvaltning av lakseplassene må anses
som offentlig myndighetsutøvelse. Det såkalte geby-
ret for lakseplassene skal betales årlig, selv om tilde-
lingen skjer for tre år av gangen. Når dessuten unnlatt
betaling fører til at retten til plassen kan bli trukket
tilbake, er det skapt en slik kobling mellom betaling
og utøvelse av rettigheten at det kan spørres om ikke
gebyret i realiteten fremstår som en årlig leieavgift
for å kunne ha lakseplassen. Det synes i denne forbin-
delse å ha mindre betydning om administreringen av
ordningen går med netto overskudd eller ikke, og hel-
ler ikke om gebyret er helt nødvendig for å dekke
kostnadene. 

Med hensyn til saken her er det ikke nødvendig
for meg å gå ytterligere inn på denne problemstillin-
gen. Selv om gebyret kun dekker utgiftene med saks-
behandlingen, må Finnmarkseiendommen ha en
hjemmel for å kreve gebyr av brukerne. Finnmarks-
loven § 27 gir bestemmelser om «(n)ærmere vilkår
for utnyttelse av fornybare ressurser». Jeg går nå over
til å behandle spørsmålet om et slikt gebyr som denne
saken omhandler, kan anses hjemlet i denne bestem-
melsen. 

For å fiske på Finnmarkseiendommen er det etter
finnmarksloven § 27 annet ledd alltid påkrevd med
tillatelse. For fiske etter anadrome laksefisk med
faststående redskap i sjøen, er det i tillegg nødvendig
å få utvist fiskeplass av Finnmarkseiendommen, jf.
bestemmelsens fjerde ledd. I den samme paragrafens
tredje ledd er Finnmarkseiendommen gitt adgang til
å kreve «avgift» for tillatelse til fiske. Loven omtaler

ikke uttrykkelig adgang til å kreve avgift for utvis-
ning av lakseplasser. I merknaden til bestemmelsen i
forarbeidene (Ot.prp. nr. 53 (2002-2003) side 138
står det foruten omtalen av begrensningene i adgan-
gen til å kreve avgift: «Vurderingen av om det skal
kreves avgift eller ikke, samt fastsettelse av avgifts-
nivå tilligger Finnmarkseiendommen.» Forarbeidene
gir med dette liten veiledning for spørsmålet om det
er adgang til å kreve avgift for utvisning av lakse-
plass. Imidlertid, da utvisning av lakseplass implisitt
også gir tillatelse til laksefiske med faststående red-
skap, og dermed er et nødvendig vilkår for å drive
slikt fiske, er det naturlig å forstå lovens § 27 tredje
ledd slik at den gir Finnmarkseiendommen adgang til
å kreve avgift for utvisning av lakseplasser. En slik
forståelse er også i samsvar med de regler som gjaldt
før finnmarksloven trådte i kraft. Forskrift om fiske-
forvaltning på statsgrunn av 18. desember 1992 nr.
1176 § 3 annet ledd bestemte således: «Prisen på …
utvisning fastsettes av Statens Skoger i samsvar med
denne forskrift.»

Jeg har med andre ord kommet til at Finn-
markseiendommen kan kreve avgift for utvisningen
av lakseplass med faststående redskap i sjø, med de
begrensningene som følger av finnmarksloven § 27
tredje ledd annet og tredje punktum, andre lover og
eventuelt internasjonale konvensjoner.

3.4 Reindriftssamers fritak for leie og kortavgift –
reindriftsloven § 26

Det fremgår av finnmarksloven § 5 annet ledd at
det ikke kan gjøres «inngrep i kollektive og individu-
elle rettigheter som samer og andre har opparbeidet
ved hevd eller alders tids bruk» og heller ikke i «de
rettighetene reindriftsutøvere har på slikt grunnlag
eller etter reindriftsloven». I medhold av lov 15. juni
2007 nr. 40 om reindrift (reindriftsloven) § 26 er de
som er gitt rett til å utøve reindrift i det samiske rein-
beiteområdet, også gitt rett til å drive jakt, fangst og
fiske på blant annet Finnmarkseiendommen så lenge
det skjer i forbindelse med lovlig utøvelse av rein-
drift, se bestemmelsens første ledd. For slik jakt,
fangst og fiske kan det ikke kreves leie eller kortav-
gift, jf. bestemmelsens siste ledd. Jeg forstår det slik
at også Finnmarkseiendommen legger dette til grunn.

Finnmarkseiendommen har i svarbrevet hit rede-
gjort for tradisjonene med laksefiske i sjø og opplyst
at reindriftsutøvere på lik linje med andre fra primær-
næringene kan søke om lakseplass, og at laksefiske i
sjø med faststående redskap ikke er en rettighet på
linje med «fiske i vann og elver [som] følger av ”al-
ders tids bruk” og [som] er en integrert del av rein-
driftsretten». Videre skriver Finnmarkseiendommen:

«Sjølaksefisket er en samisk tradisjonell fangst-
form, slik det beskrives i NOU 2008:5 retten til
fiske i havet utenfor Finnmark. Sjølaksefiske er
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og har vært et viktig materielt grunnlag for den
sjøsamiske kulturen. Ulike kombinasjoner av
sjølaksefiske, fjordfiske, havfiske og jordbruk
har fra gammelt av vært viktig for den samiske
bosetninga i fjordene i Finnmark. Noen få tilfel-
ler av kombinasjoner mellom reindrift og næ-
ringsfiske kan også dokumenteres, men slike
kombinasjoner hører med til unntakene. Når fis-
ke omtales i reindriftlovene av 1933, 1978 og
2005, så er det åpenbart innlands- og elvefiske
det siktes til, ikke til fiske i havet. Sjølaksefiske
på finnmarkseiendommen er ingen rettighet
knyttet til utøvelse av reindrift, men en søknads-
basert tilleggsnæring for noen få reindriftsutøve-
re. Sjølaksefiske er ikke viktig når det gjelder
ivaretakelse av reindriftskulturen, men er særde-
les viktig for å ivareta den sjøsamiske kulturen i
fjordene i Finnmark.

Mange sjøsamer har i generasjoner drevet
sjølaksefiske og dette fisket er et viktig grunnlag
for sjøsamisk kultur. Det vil være underlig og uri-
melig dersom en reindriftsutøver som finner ut at
vedkommende skal begynne med sjølaksefiske
slipper å betale et gebyr, mens sjøsamer som i fle-
re generasjoner har drevet sjølaksefiske må beta-
le gebyret. For øvrig kan det bemerkes at spørs-
målet om A, som reindriftsutøver har særskilt rett
til sjølaksefiske, er et spørsmål som han kan
fremme for Finnmarkskommisjonen, jf. Finn-
marksloven, §5.»

Det Finnmarkseiendommen her anfører, samsva-
rer godt med de beskrivelsene som er gitt i NOU
2008:5 Retten til fiske i havet utenfor Finnmark
punkt 7.7 og i NOU 1999: 9 Til laks åt alle kan ingen
gjere? punkt 4.1 til 4.3. Beskrivelsene gir uttrykk for
at sjølaksefiske har tradisjoner langt tilbake i tid. I
NOU 1999: 9 side 54 står det blant annet: «I de sa-
miske områder utgjør sjølaksefiske en betydelig del
av den form for kombinasjonsnæring som er vanlig i
kyst- og fjordområdene. I tillegg har den stor betyd-
ning for samisk kultur.»

Jeg har ikke funnet det nødvendig å gå nærmere
inn på det rettslige grunnlaget for at sjøsamer blir av-
krevd gebyr, slik Finnmarkseiendommen opplyser at
de blir. I saken her synes det uansett å måtte legges til
grunn at klageren ikke er sjøsame. Spørsmålet er da
om reindriften gir ham beskyttede rettigheter som
innebærer at han ikke kan pålegges gebyr. 

Dette spørsmålet beror på en tolkning av de oven-
nevnte bestemmelser i reindriftsloven § 26 jf. finn-
marksloven § 5, eventuelt om A kan påberope seg et
annet særskilt grunnlag (for eksempel ”alders tids
bruk”). Finnmarkseiendommen mener sjøfiske ikke
er en del av den tradisjonelle reindriften, og at A der-
for ikke kan påberope seg reindriftsloven § 26 i den-
ne sammenheng. Reindriftsloven § 26 bygger på en
forutsetning om at det er en sammenheng mellom
reindriftsutøvelsen og jakten, fangsten eller fisket.
Jeg har ikke grunnlag for å gå imot den faktiske be-
skrivelsen som Finnmarkseiendommen har gitt om
forholdet mellom reindrift og sjøfiske, og har da hel-

ler ikke grunnlag for å gå mot det generelle stand-
punktet som er inntatt i denne saken. 

3.5 Kan A påberope seg rettigheter på annet grunn-
lag?

Et spørsmål som da gjenstår, er hvorvidt A på annet
grunnlag kan påberope seg å ha rett til laksefiske i
sjø, særlig hevd eller alders tids bruk, jf. for øvrig Jon
Gauslaa i Norsk lovkommentar (Gyldendal rettsda-
ta), reindriftsloven note 109. Finnmarkseiendommen
har opplyst at dette spørsmålet vil bli prøvd særskilt
dersom klageren henvender seg til Finnmarkskom-
misjonen. Dette er en kommisjon som er oppnevnt et-
ter finnmarksloven § 5, og som skal «fastslå omfan-
get og innholdet av de rettighetene som samer og an-
dre har på grunnlag av hevd eller alders tids bruk eller
på annet grunnlag». Tvister om slike spørsmål skal
avgjøres av en særdomstol, jf. § 5 siste setning.

Hvorvidt rettsstiftelse ved hevd og alders tids
bruk kan påberopes, beror på faktiske omstendighe-
ter som vanskelig vil kunne undersøkes av ombuds-
mannen. Når det dessuten er opprettet et særskilt of-
fentlig organ som slike spørsmål kan bringes inn for,
har jeg ikke grunn til å gå inn på dette spørsmålet.

3.6 Tidligere rett

A har opplyst at han har betalt avgift i en årrekke.
Fremstillingen ovenfor er i det vesentlige knyttet til
dagens lovgivning. Jeg antar imidlertid at resultatet
for hans vedkommende i det vesentlige vil være det
samme etter tidligere rett. Således er reindriftsloven
§ 26 en ren videreføring av den tidligere bestemmel-
sen i reindriftsloven 9. juni 1978 § 14. I den tidligere
nevnte forskrift 18. desember 1992 nr. 1176 om fis-
keforvaltning på statsgrunn var det gitt regler om
blant annet lakseplasser i sjøen der det var et tilsva-
rende krav til utvisning som i dag, jf. forskriftens §
13. Hjemmelen til å ta betalt for utvisning fremgikk
som anført av forskriftens § 3 annet ledd. 

4. Konklusjon – oppsummering

Min konklusjon er etter dette at Finnmarkseiendom-
men (og dens rettsforgjenger) synes å ha hatt rett til å
kreve årlig gebyr/avgift så langt saken er undersøkt
her. Gebyrets størrelse må det være opp til Finn-
markseiendommen å fastsette til enhver tid. Ut fra det
som er opplyst, synes gebyret knapt å ha dekket ut-
giftene med å administrere ordningen, og jeg går da
ikke nærmere inn på dette spørsmålet. Hvorvidt A
har kunnet påberope seg en individuell rett til sjøfis-
ke ut fra hevd, alders tids bruk eller annet rettsgrunn-
lag, vil eventuelt måtte prøves for Finnmarkskommi-
sjonen, dersom spørsmålet fortsatt er aktuelt etter at
han har gått bort. Jeg understreker til slutt igjen at jeg
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ikke har undersøkt – og dermed ikke har grunnlag for
å si noe om – sjøsamers eventuelle plikt til å betale
gebyr/avgift.»

89.

Avkorting i strukturkvotetildeling
(Sak 2008/2232)

I en sak om avkorting i strukturkvote var det spørs-
mål om «fartøyet» i strukturkvoteforskriften § 12 før-
ste ledd siste setning skulle forstås som det konkrete
fartøyet som ble tatt ut av fiske, eller det fartøyet som
deltageradgangen knyttet seg til.

Ombudsmannen kom til at saken kunne bero med
den forklaring departementet hadde gitt. 

Klageren søkte Fiskeridirektoratet region Møre og
Romsdal om tildeling av strukturkvote for konven-
sjonelle havfiskefartøy til fartøyet A ved at fartøyet B
ble trukket ut av fiske og kondemnert. Det ble samti-
dig søkt om ervervstillatelse for fartøyet B. Søknaden
ble sendt til Fiskeridirektoratet sentralt, som kom til
at omsøkte strukturkvote kunne tildeles under forut-
setning av at visse vilkår ble oppfylt. Fiskeridirekto-
ratet fattet senere et nytt vedtak, jf. forvaltningsloven
(fvl.) § 35 første ledd bokstav c der kvotefaktorene
tildelt som strukturkvote ble redusert med 20 %. Det
ble i vedtaket vist til forskrift 4. mars 2005 nr. 193
om strukturkvoteordning mv. for havfiskeflåten § 12
(strukturkvoteforskriften), der det i første ledd heter
at dersom det tildeles strukturkvote for fiske med et
fartøy som er innført i registeret over fiskefartøy i
Sør-Norge på grunnlag av uttak av fartøy registrert i
Finnmark, Troms, Nordland, Nord-Trøndelag eller
Sør-Trøndelag, skal det foretas avkorting med 20 %
av den kvoten som ellers ville blitt tildelt for fiske
med det fartøyet som tas ut av fiske. I siste setning
står det at «[e]t fartøy anses i forhold til denne be-
stemmelsen som registrert der hvor fartøyet var inn-
ført i registeret over fiskefartøy pr. 1. januar 2000».

Fiskeridirektoratets vedtak om avkorting ble på-
klaget. I Fiskeridirektoratets oversendelsesbrev til
Fiskeri- og kystdepartementet, ble det uttalt at det
ikke var skrogets registrering på skjæringstidspunk-
tet som var avgjørende, men om «den omsøkte ’ad-
gangen’ til å fiske på skjæringstidspunktet var til-
knyttet et fartøy registrert innenfor den aktuelle regi-
onen (Nord-Norge)». Departementet stadfestet Fis-
keridirektoratets vedtak. Det ble vist til at deltagerad-
gangen var knyttet til fartøyet C på skjæringstids-
punktet, og den ble ikke registrert på B før 21. juni
2003. Departementet fant det videre «klart at den ak-
tuelle bestemmelsen skal forstås slik at det ikke er det
konkrete fartøyets registrering på skjæringstidspun-
ket som er avgjørende i seg selv, men om den aktuel-
le deltageradgangen på/før skjæringstidspunktet var

tilknyttet et fartøy registrert innenfor den aktuelle re-
gionen (Nord-Norge)», og at det «ikke [er] tvilsomt
at situasjonen faller inn under den aktuelle bestem-
melsen om avkorting i den tildelte strukturkvoten».
Det ble avslutningsvis pekt på at det «påklagede ved-
taket handler om nytildeling av strukturkvote, og
ikke om en endring i en tidligere gitt tillatelse».

Klageren brakte saken inn til ombudsmannen og
anførte at strukturkvoteforskriften § 12 ikke hjemlet
en avkorting i dette tilfellet. Det ble vist til at B ikke
ble registrert som fiskefartøy før 11. april 2002, og at
registreringen dermed fant sted over to år etter skjæ-
ringstidspunktet i strukturkvoteforskriften § 12. Det
ble videre bedt om en vurdering av avkortingen i lys
av legalitetsprinsippet, samt av om en eventuell fast
praksis kunne ha gjennomslagskraft overfor ordly-
den.

Det ble funnet grunn til å undersøke saken nær-
mere, og departementet ble bedt om en nærmere re-
degjørelse for hvorvidt forståelsen av strukturkvote-
forskriften § 12 første ledd siste setning i departe-
mentets vedtak kunne anses tilstrekkelig hjemlet i
forskriftens ordlyd. Departementet ble videre anmo-
det om å redegjøre for den praksis Fiskeridirektoratet
hadde vist til, herunder praksisens varighet og anven-
delse. Det ble også bedt om en kommentar til klage-
rens anførsel om at «saken gjelder reduksjon av en
ervervet rettighet» og at «dette ut fra legalitetsprin-
sippet krever hjemmel i lov».

Departementet svarte på spørsmålene i brev 16.
februar 2009. Vedlagt fulgte en redegjørelse fra Fis-
keridirektoratet om praktiseringen av tilsvarende av-
kortingsregler, der ikke skrogets registrering på skjæ-
ringstidspunktet hadde vært avgjørende. Departe-
mentet skrev blant annet følgende om strukturkvote-
forskriften § 12 første ledd:

«Regelen har en distriktspolitisk bakgrunn og
skal gjøre det mer attraktivt å strukturere kvoter
mellom fartøy som hører hjemme i Nord-Norge
enn fra fartøy i Nord-Norge til fartøy i Sør-Nor-
ge. Slik motvirker regelen at kvotegrunnlaget for
fartøy hjemmehørende i Nord-Norge over tid for-
flyttes til Sør-Norge.
- - -

Bestemmelsen har av departementet og di-
rektoratet hele tiden vært forstått, forklart og
praktisert slik at skjæringsdatoen gjelder i for-
hold til det fartøyet som eieren på det aktuelle
tidspunktet var tildelt den deltakeradgangen/kon-
sesjonen som skal struktureres for (og tilsvarende
i forhold til fartøyet som strukturkvotene skal til-
deles for). Dette innebærer at skjæringsdatoen
ikke alltid vil knytte seg til de samme fartøyene
som det senere struktureres i mellom, nemlig
hvis fartøyeier mellom skjæringsdatoen og struk-
tureringen skifter ut sitt gamle fartøy med et nytt
og lar fisketillatelsene (og dermed kvotene) følge
med. 

Dersom skrogets registrering skulle være av-
gjørende, slik som anført av klager, ville det ha
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vært enkelt å unngå avkortingsregelen ved å skif-
te ut fartøyet med et erstatningsfartøy som på
skjæringsdatoen enten var uregistrert eller regis-
trert i annen landsdel.»

Departementet skrev videre at det heller ikke var
«holdepunkter for å hevde at vedtaket innebærer
noen reduksjon av ervervet rettighet som krever
hjemmel i lov». 

Både klageren og departementet hadde ytterlige-
re kommentarer til saken. 

Ved avslutningen av saken uttalte jeg:

Mine undersøkelser har knyttet seg til Fiskeri- og
kystdepartementets vedtak og spørsmålet om Fiske-
ridirektoratet hadde adgang etter strukturkvotefor-
skriften § 12 til å foreta en avkorting ved tildelingen
av strukturkvote, jf. fvl. § 35 første ledd bokstav c.

I strukturkvoteforskriften § 12 første ledd heter
det:

«Dersom det tildeles strukturkvote for fiske med
et fartøy som er innført i registeret over fiskefar-
tøy i Sør-Norge på grunnlag av uttak av fartøy re-
gistrert i Finnmark, Troms, Nordland, Nord-
Trøndelag eller Sør-Trøndelag, skal det foretas
avkorting med 20% av den kvoten som ellers vil-
le blitt tildelt for fiske med det fartøyet som tas ut
av fiske. Et fartøy anses i forhold til denne be-
stemmelsen som registrert der hvor fartøyet var
innført i registeret over fiskefartøy pr. 1. januar
2000.» 

Departementet skrev i brev 16. februar 2009 at
regelen skal gjøre det «mer attraktivt å strukturere
kvote mellom fartøy som hører hjemme i Nord-Nor-
ge enn fra fartøy i Nord-Norge til fartøy i Sør-Nor-
ge», og slik sett hindre at kvotegrunnlaget for fartøy
hjemmehørende i Nord-Norge over tid flyttes til Sør-
Norge. Det er i bestemmelsens siste setning satt en
skjæringsdato – 1. januar 2000 – for å kunne slå fast
hvor fartøyet er registrert, jf. lov 5. desember 1917
nr. 1 om registrering og merking av fiskefartøyer.
Ifølge departementet ble skjæringsdatoen satt for å
motvirke at fartøyeier omgår avkortingsregelen, en-
ten ved å flytte mellom landsdelene før omstrukture-
ring, eller ved å bytte ut fartøyet med et erstatnings-
fartøy som på skjæringsdatoen enten var uregistrert
eller registrert i en annen landsdel.

Det synes å være enighet om at søknaden gjaldt
tildeling av strukturkvote for fiske «med et fartøy
som er innført i registeret over fiskefartøy i Sør-Nor-
ge» (A). Spørsmålet har vært om tildelingen skjedde
på grunnlag av «uttak av fartøy registrert i Finnmark,
Troms, Nordland, Nord-Trøndelag eller Sør-Trønde-
lag» (heretter Nord-Norge). 

Klageren har hevdet at det ikke var tilfellet i den-
ne saken, og har vist til at fartøyet som ble tatt ut (B)
var registrert i Sør-Norge, og at registreringen fant

sted etter skjæringsdatoen. Klagerens syn er med an-
dre ord at det med «fartøyet» i forskriftens § 12 første
ledd siste setning menes det konkrete fartøyet som
ved struktureringen skal tas ut av fiske (skroget). De-
partementet har anført at det med «fartøyet» menes
det fartøyet som eieren ble tildelt deltageradgang/
konsesjon for. Siden deltageradgangen i dette tilfellet
knyttet seg til C, som var registrert i Nord-Norge før
skjæringsdatoen, mente departementet at tildelingen
skjedde på grunnlag av uttak av fartøy registrert i
Nord-Norge.

For å kunne avgjøre om Fiskeridirektoratet hadde
adgang til å foreta avkorting i strukturkvoten, må det
tas stilling til regelinnholdet av strukturforskriften §
12 første ledd. 

Ordlyden i strukturkvoteforskriften § 12 første
ledd stenger verken for departementets eller klage-
rens oppfatning av bestemmelsen. Det kan med «far-
tøyet» i første ledd siste setning forstås både det kon-
krete fartøyet som ved strukturering skal tas ut av fis-
ke, og det fartøyet som deltageradgangen knytter seg
til. Ordlyden er imidlertid ikke klar, og regelinnhol-
det må derfor forstås i lys av bestemmelsens formål,
forskriftens øvrige bestemmelser, samt forvaltnin-
gens praksis.

Formålet med avkortingsregelen er ut fra depar-
tementets redegjørelse å hindre at kvotegrunnlaget
for fartøy hjemmehørende i Nord-Norge over tid flyt-
tes til Sør-Norge. Dette kommer til uttrykk i flere av
strukturkvoteforskriftens andre bestemmelser, slik
som i § 8 annet ledd og § 10 første ledd. Formålet ble
også redegjort for i høringsnotatet 8. mars 2000 pkt.
5.8 og i statsrådforedraget til kongelig resolusjon 28.
juli 2000 pkt. 5.4 (sak nr. 99/984). Departementet sy-
nes å ha hatt en klar oppfatning og vært tydelig på
hvordan avkortingsregelen i strukturkvoteforskriften
§ 12 første ledd skulle forstås, selv om dette ikke
klart har kommet til uttrykk i bestemmelsens ordlyd.
Avkortingsregelens formål taler slik sett for at struk-
turkvoteforskriften § 12 første ledd skal forstås slik
departementet har anført.

Den praksis departementet viser til for tilsvaren-
de avkortingsregler er av begrenset omfang, men det
har heller ikke fremkommet opplysninger om at de-
partementet skal ha fraveket praksisen. 

Klageren har anført at avkorting i strukturkvoten
er et inngrep, og at legalitetsprinsippets krav om
hjemmel til lov kommer til anvendelse. Etter struk-
turkvoteforskriften § 5 og § 6 «kan» det gis tillatelse
til tildeling av strukturkvote, og det følger av § 6 an-
net ledd at dersom det ikke anses tilstrekkelig å sette
vilkår som nevnt i bestemmelsens første ledd, «kan
en søknad om strukturkvote avslås». Den som søker
om tildeling av strukturkvote har ut fra dette ikke
krav på at slik tildeling skjer, en oppfatning også de-
partementet legger til grunn i svarbrevet hit. Selv om



356 Dokument 4 2009–2010

det er til ugunst for en søker at avkortingsregelen
kommer til anvendelse, er det derfor ikke snakk om
et inngrep i et gode som søkeren har krav på. Avkor-
tingen «skal» foretas ved tildeling av strukturkvote,
jf. strukturkvoteforskriften § 12 første ledd, og har
dermed ikke preg av å være en etterfølgende sanksjon
mot søkeren, men en utregningsregel som kommer til
anvendelse samtidig som tildelingen skjer. Avkor-
tingsregelen er da heller ikke begrunnet med et ønske
om å sanksjonere, men i distriktspolitiske hensyn.
Selv om forskriftens ordlyd er noe uklar, kan jeg ut
fra dette ikke se at hensynet til borgernes forutbereg-
nelighet i denne saken gjør seg særlig sterkt gjelden-
de, sammenlignet med saker der det er snakk om å
foreta inngrep i borgerens rettskrav.

Jeg finner etter dette ikke grunn til å rette avgjø-
rende kritikk mot Fiskeridirektoratets og Fiskeri- og
kystdepartementets forståelse av innholdet i avkor-
tingsregelen i strukturkvoteforskriften § 12 første
ledd, og jeg lar derfor saken bero med de redegjørel-
ser som er gitt.»

90.

Forståelse av fiskekvoteregler og adgang til 
skjønnsmessig inndragning av fangstverdi

(Sak 2008/513)

Saken gjaldt inndragning av fangstverdi. Spørsmålet
var i hovedsak om saken hadde fått en reell toinstans-
behandling, om det var foretatt fiske i strid med gjel-
dende regler og om det var adgang til å fastsette inn-
dragningen skjønnsmessig. 

Ombudsmannen la til grunn at klagen hadde fått
en reell toinstansbehandling og at det var foretatt fis-
ke i strid med gjeldende regler. Direktoratet ble imid-
lertid bedt om å foreta en fornyet vurdering av om det
forelå hjemmel til å unnlate helt eller delvis inndrag-
ning, og om dette i så fall burde skje.

Norges Sildesalgslag (salgslaget) vedtok 15. februar
2007 inndragning av fangstverdi over 100 tonn fra
klagernes fartøyer A og B grunnet overtredelse av
«turkvotebestemmelsen» i forskrift 22. desember
2006 om regulering av fisket etter norsk vårgytende
sild i 2007 (sildeforskriften) § 13 tredje ledd siste
punktum fastsatt av Fiskeri- og kystdepartementet.
Bestemmelsen regulerer fiskeadgangen i et nærmere
angitt område og lyder:

«Fartøy som fisker innenfor dette området er be-
grenset av en kvote på 100 tonn losset kvantum
per tur for fartøy som fører egen fangst.»

Det var ikke bestridt at A og B fisket ca. 7,5 tonn
norsk vårgytende sild (NVG-sild) hver innenfor det
aktuelle området. Uten å gå i land for levering fortsat-

te de fisket utenfor området og fisket der ca. 165 tonn
hver før de leverte hele fangsten.

Salgslagets vedtak ble påklaget blant annet med
anførsel om at fartøyene ikke hadde brutt turkvotebe-
stemmelsen og at bestemmelsen uansett var uklar.
Fiskeridirektoratet stadfestet inndragningsvedtaket
og avslo senere klagernes omgjøringsbegjæring.

På vegne av rederiene brakte Norges Fiskarlag
saken inn for ombudsmannen. Det ble bedt om om-
budsmannens vurdering av saken, «herunder om det
foreligger et brudd på den aktuelle bestemmelsen og
subsidiært om det i så fall er rimelig å foreta inndrag-
ning». Klagerne påpekte at en «vesentlig årsak» til
henvendelsen hit var at det kunne fremstå som «usik-
kert om det er foretatt en nøytral og uhildet klagebe-
handling».

Klagen ble forelagt Fiskeridirektoratet, og direk-
toratet ble bedt om å kommentere opplysningen i kla-
gernes e-post til direktoratet om at direktoratet hadde
instruert salgslaget til å «holde på sitt vedtak».

Det fremgikk av Fiskeridirektoratets forutgående
e-post til departementet at direktoratet hadde vurdert
spørsmålet om forståelsen av turkvoteregelen i § 13
på Sildesalgslagets oppfordring. På denne bakgrunn
ble direktoratet spurt om hvordan hensynet til reell
og uhildet klagebehandling var ivaretatt når direkto-
ratet deretter hadde opptrådt som klageinstans vedrø-
rende samme spørsmål. Herunder ble det bedt opp-
lyst på hvilken måte direktoratet eventuelt mente at
klagerne hadde fått sine saker uhildet behandlet i to
instanser.

Direktoratet ble videre bedt om å kommentere
klagernes anførsel om at uttrykket «per tur» i § 13 na-
turlig må forstås som «per tur innenfor området» og
ikke som per tur i betydningen «avgang havn til leve-
ring foretas». Det var ønskelig at direktoratet gjorde
rede for begrepet «turkvote».

Det ble videre vist til NOU 2005:10 side 168 der
begrunnelsen for administrativ inndragning er «å sør-
ge for at den enkelte høster ikke får en uberettiget be-
rikelse på bekostning av andre». Direktoratet ble bedt
om å redegjøre for hvilken betydning begrunnelsen
for administrativ inndragning hadde for «forståelsen
av turkvotebestemmelsen i sildeforskriften». Det ble
videre stilt spørsmål om direktoratet mente at A og B
ved å fiske til sammen 15 tonn fikk en berikelse på
bekostning av andre i det aktuelle området, og hvor-
dan muligheten for liten fangstmengde innen områ-
det burde vektlegges ved tolkningen og anvendelsen
av § 13. I tillegg ble det bedt kommentert hvordan
hensynet til en «økonomisk og rasjonell utnytting av
bestanden», jf. saltvannsfiskeloven 3. juni 1983 nr.
40 § 5 første ledd ble ivaretatt dersom fartøy måtte le-
vere selv svært små fangstmengder før de fisket vide-
re i andre områder. 
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Fiskeridirektoratet fikk også spørsmål om hvor-
for salgslaget «fant det nødvendig å kontakte direkto-
ratet og likeledes at direktoratet kontaktet departe-
mentet» vedrørende forståelsen av § 13. Videre ble
det stilt spørsmål om Sildesalgslagets behov for kon-
sultering sier noe om «hvor klar og entydig» § 13 er,
herunder hvordan legalitetsprinsippets krav om klar
lovhjemmel var ivaretatt. Direktoratet ble også bedt
om å redegjøre for kravet om at næringsutøver må
sette seg inn i og følge gjeldende regler og prosedyrer
når forvaltningen selv fant grunn til å avklare disse
nærmere. 

Under henvisning til at «kontrollhensynet» hadde
vært av «stor betydning» for direktoratets forståelse
av bestemmelsen, var det ønskelig med kommentarer
til klagernes anførsel om at «dersom en korrekt for-
ståelse av en reguleringsbestemmelse medfører at en
må vurdere forhold utover ... ordlyden, så er bestem-
melsen i seg selv uklar». 

Avslutningsvis ble det bedt om en redegjørelse
for salgslagets og direktoratets praksis når «regule-
ringsbestemmelser er uklare etter sitt språklige inn-
hold». I tillegg var det ønskelig med en redegjørelse
for en eventuell adgang til å «skjønnsmessig unnlate
inndragning basert på rimelighetsbetraktninger».
Særskilt ble det vist til sak 2002/16599 «der vedtak
om inndragning ble omgjort».

Direktoratet viste til uttalelse fra Norges Silde-
salgslag, og fremholdt at salgslaget ikke var «instru-
ert» slik klagerne hevdet at de hadde fått opplyst. Det
ble fastholdt at det ikke var tatt stilling til den konkre-
te saken som følge av kontakten mellom Fiskeridi-
rektoratet og Sildesalgslaget, og det ble fremhevet at
saken derfor hadde fått en uhildet behandling i to in-
stanser. 

Det ble gitt flere eksempler på bruken av turkvo-
tebegrepet, og anført at dette var et kjent begrep i næ-
ringen og forvaltningen og at det «språklig sett ikke
er åpning for å forstå bestemmelsen slik klager hev-
der». 

Direktoratet skrev at A og Bs fiske på totalt 15
tonn innenfor det aktuelle området ikke nødvendig-
vis var en berikelse på bekostning av andre, men at
det var et brudd på «bestemmelsen om losset kvan-
tum per tur» og at fartøyene dermed fikk «fangst som
de etter forskriften ikke hadde krav på».

Videre skrev direktoratet at Sildesalgslaget had-
de opplyst at det fant det nødvendig å kontakte direk-
toratet for å få «en bekreftelse» på sin «forståelse av
bestemmelsen». Det var «naturlig» for direktoratet å
deretter sende en forespørsel til departementet – da
bestemmelsen var fastsatt av departementet – «ikke
for å få bistand til å fortolke bestemmelsen» men for
å få sin fortolkning bekreftet.

Fiskeridirektoratet mente det var «rimelig å for-
vente at næringsutøverne la til grunn samme regel-

fortolkning» som direktoratet, og tilbakeviste at di-
rektoratet var usikker på fortolkningen.

Det ble opplyst at kontrollhensynet kun var et
moment for forståelsen av bestemmelsen, og direkto-
ratet var uenig i «at det var nødvendig å vurdere for-
hold utover ordlyden» for å få en riktig forståelse. 

Direktoratet gjorde videre rede for at det ikke var
adgang til å unnlate inndragning, men at forskrift om
inndragning av fangst og anvendelse av inndratte
midler 20. november 1989 åpnet for reduksjon av
inndragningsbeløpet. Bestemmelsen gjaldt imidlertid
ikke NVG-sild. 

Klagernes henvisning til sak 02/16599 ble ikke
funnet relevant, fordi det «ikke var tilstrekkelig do-
kumentert at den aktuelle bestemmelsen var over-
trådt» mens det i herværende sak ikke var tvil om de
faktiske forhold eller regelforståelsen.

Klagerne uttalte at det ikke var foretatt en reell
toinstansbehandling av inndragningssaken, og det
ble anført at det «ideelt sett ikke skal være dialog
mellom første og klageinstansen i en sak». De mente
det var «betenkelig … dersom førsteinstansen som et
ledd i sin vurdering av et vedtak» kontaktet klagein-
stansen for å avklare rettsoppfatningen. Det ble på-
pekt at både klageinstansen og Fiskeridepartementet
hadde tatt stilling til regelforståelsen før førsteinstan-
sen fattet vedtak om inndragning.

Til direktoratets oppfatning av begrepet «per tur»
ble det anført at «det er uvanlig med turkvoter innen-
for et lite avgrenset område, og hvor det avhengig av
fiskens tilgjengelighet, værforhold og fartøystørrelse
kan være naturlig og hensiktsmessig at et fartøy på en
og samme tur både fisker innenfor og utenfor et fast-
satt område». 

Klagerne vurderte sak 02/16599 slik at «Fiskeri-
direktoratet mente at selv om regelen objektivt var
overtrådt, så frafalt de likevel inndragning fordi de
erkjente at det aktuelle forholdet i sakene burde vært
klarere presisert i forskriften, sett hen til at saken
gjaldt ulovlig fiske og at inndragning av fangst er en
alvorlig reaksjon». 

Det ble avslutningsvis vist til flere eksempler der
fiskerimyndighetene hadde frafalt vedtak om inn-
dragning, og særlig ble det vist til sak 04/9930 der di-
rektoratet skal ha uttalt at inndragning kan unnlates i
«særlige tilfelle».

Ved avslutningen av saken uttalte jeg:

«1. Toinstansbehandling

Klagerne anfører at behandlingen hos Norges Silde-
salgslag og direktoratet ikke har vært tilstrekkelig
uavhengig av hverandre. Herunder skriver de at det
«ideelt» sett ikke bør være kontakt mellom instanse-
ne. 

For at en klagerett etter forvaltningsloven § 28
skal bli reell og den enkelte part skal være sikret en
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ny uhildet vurdering av saken skal en sak behandles
av to uavhengige instanser. Dersom det overordnede
organet forut for klagesaken kan sies å ha tatt stilling
til de spørsmålene saken gjelder, vil det kunne reises
spørsmål om klagebehandlingen har vært reell og om
det på grunn av inhabilitetsbetraktninger kan anses å
stride mot god forvaltningsskikk eller forsvarlig
saksbehandling at klageinstansen behandler saken.
Dette fordi klageretten skal være en rettssikkerhets-
garanti for borgerne. 

Slik saken er opplyst legges det til grunn at Silde-
salgslaget som førsteinstans kontaktet Fiskeridirek-
toratet for å få avklart forståelsen av sildeforskriften
§ 13. Direktoratet sluttet seg etter det opplyste til
salgslagets forståelse. Spørsmålet blir da om saken
har fått en reell uhildet toinstansbehandling. 

Det synes å fremgå av Fiskeridirektoratets e-post
29. januar 2007 til departementet at Sildesalgslagets
henvendelse gjaldt «forståelsen av vilkåret ‘per tur’»
og at det ikke ble henvist til denne konkrete saken. I
brev 25. august 2008 opplyste direktoratet at fore-
spørselen fra salgslaget til direktoratet var muntlig og
at det ikke foreligger noe referat fra samtalen. Direk-
toratet skal videre «også tidligere har fått henvendel-
ser vedrørende … problemstillingen».

Normalt vil en slik forespørsel om regelforståelse
være av generell karakter og ikke være knyttet opp til
et konkret faktum i en spesiell sak. Det er vanskelig
å se at direktoratet har tatt stilling til spørsmålet om
overtredelese av fastsatt kvote og inndragning i den-
ne konkrete saken. Det bemerkes videre at fiskeridi-
rektoratet forutsetningsvis ikke er bundet av sin utta-
lelse til salgslaget på en slik måte at den ikke kan ta
hensyn til klagerens anførsler i klageomgangen. 

På denne bakgrunn har jeg ikke funnet at det
foreligger tilstrekkelige holdepunkter for å kritisere
direktoratets oppfatning om at klagen har fått en reell
toinstansbehandling.

2. Sildeforskriften § 13 – uttrykket «per tur»

Som det fremgår er det uenighet mellom partene om
hvordan sildeforskriften § 13 tredje ledd siste punk-
tum om turkvote skal forstås. Uenigheten knytter seg
til om fangstbegrensningen «per tur» innebærer en
begrensning «per tur innenfor området» slik klagerne
hevder eller «avgang havn til levering foretas» slik
fiskeriforvaltningen har lagt til grunn. 

I brev 25. august 2008 fremholder direktoratet at
det «språklig sett ikke er åpning for å forstå bestem-
melsen slik klager hevder». Videre tilbakeviser de at
«Fiskeridirektoratet var usikker på forståelsen».

Rent språklig sett kan uttrykket «per tur» forstås
på flere måter. Ordlyden gir dermed isolert sett ingen
særlige holdepunkter for verken direktoratets eller
klagernes fortolkning.

Heller ikke forarbeidene synes å gi noen veiled-
ning for hvordan dette uttrykket skal forstås. I den
forbindelse vises det spesielt til departementets e-
post 1. februar 2007 til Fiskeridirektoratet hvor det
fremgår at det ikke «forefinnes … forarbeider eller
notater i forbindelse med vedtakelsen av § 13, 3.
ledd». 

Fiskeridepartementet – som har fastsatt sildefor-
skriften – gir imidlertid i nevnte e-post 1. februar
2007 uttrykk for samme forståelse som direktoratet. 

Formålet bak reguleringen av sildefisket i det ak-
tuelle området i «Vestfjorden og innenforliggende
fjordsystemer» gir imidlertid en viss tolkningsveiled-
ning i den forstand at dersom fartøy må påregne å los-
se fangst fra området for å kunne fortsette å fiske mer
enn 100 tonn totalt, kan dette medføre at fisket i dette
området blir begrenset. Direktoratet har gjort rede for
at bakgrunnen for reguleringen nettopp var at fiske
etter sild inne i Vestfjorden medførte «fare for nedd-
reping grunnet sildens endrede «vandringsmønster»
som gjorde at silden sto «lengre ute i havet enn tidli-
gere». Det ble dermed behov for å regulere adgangen
til fiske i det aktuelle området, men samtidig sikre at
mindre fartøy uten «den mobilitet og effektivitet som
den store fiskeflåten har» fikk mulighet til å «ta sin
sildekvote». Av denne grunn var fartøy av A og Bs
størrelse utestengt fra området til 30. juni 2006. 

Hensynet bak bestemmelsen synes således å
være best ivaretatt ved den regelforståelsen fiskeri-
forvaltningen har lagt til grunn, nemlig at begrens-
ningen på 100 tonn «per tur» gjelder all fangst fra av-
gang havn til lossing så fremt hele eller deler av fang-
sten er fra det avgrensede området. Kontrollhensyn
taler også for en slik fortolkning.

Direktoratet har i tillegg vist til at begrepet «per
tur» er brukt i andre lover og forskrifter, som salt-
vannsfiskeloven § 5 første ledd, den tidligere delta-
kerloven av 26. mars 1999 § 27 og forskrift om spe-
sielle tillatelser til å drive enkelte former for fiske og
fangst (konsesjonsforskriften) § 2-8 første ledd og §
2-12 første ledd, i tillegg til forskrift om regulering av
fiske etter komule i 2007 § 3. Det er også vist til in-
struks for føring av fangstdagbok gitt med hjemmel i
forskrift 26. juli 1993 om oppgaveplikt for fiske og
fangstfartøy der det står at «ved ny tur skal det alltid
påbegynnes ny side i fangstdagboken og turene skal
føres fortløpende fra årets begynnelse» samt at «hver
tur regnes som avsluttet når hele fangsten er levert».
Etter det opplyste følger det videre av nevnte forskrift
fra 1993 § 3 at alle fiskefartøy over 21 meter er plik-
tig å føre fangstdagbok i tillegg til alle fartøy som har
tillatelse til å fiske med trål. Både A og B hadde etter
det opplyste rett til å fiske med trål og de var således
pliktig å føre fangstdagbok. Direktoratet opplyste vi-
dere at kravene for føring av fangstdagbok anses
«som godt kjent i næringen», at begrepet «kvote per
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tur» er et kjent begrep i næringen og forvaltningen,
og at «svært få» fartøy har forstått regelen slik A og
B hevder å ha gjort. 

Selv om Sildesalgslaget fant grunn til å konsulte-
re direktoratet, som igjen tok kontakt med departe-
mentet, har jeg på bakgrunn av ovennevnte ikke retts-
lig grunnlag for kritisere direktoratets forståelse av
begrepet «per tur» som «avgang havn til levering
foretas», og den fastsatte kvote må derfor anses over-
skredet. 

3. Saltvannsfiskeloven § 7 – hjemmel til skjønnsmes-
sig fastsetting av inndragningen? 

Inndragningsvedtaket er hjemlet i sildeforskriften §
13 tredje ledd siste punktum, jf. saltvannsfiskeloven
§§ 7 og 5. Selve inndragningsbestemmelsen i salt-
vannsfiskeloven § 7 første ledd lyder:

«Overskrider et fartøy den fangstmengde som er
fastsatt i medhold av § 5, § 5 a og § 6, tilfaller
merfangsten eller dens verdi den salgsorganisa-
sjon som førstehåndsomsetningen av fangsten er
lagt til. Dette gjelder uten hensyn til om forholdet
medfører straffeansvar.»

Verken loven eller sildeforskriften inneholder et-
ter det opplyste dispensasjonsbestemmelser for de
tilfeller der et fartøy har overskredet den fangstmeng-
de som er fastsatt i medhold av lovens §§ 5, 5a og 6.
Et spørsmål er imidlertid om det likevel er adgang til
helt eller delvis å unnlate inndragning på bakgrunn
av rimelighetsbetraktninger.

Det fremgår av brev 25. august 2008 at direktora-
tet tolker «tilfaller» slik at det ikke er noen slik ad-
gang. Klagerne er som nevnt ikke enig i dette, og har
vist til at fiskerimyndighetene i tidligere saker har
unnlatt å inndra fangstverdi. Det vises i denne sam-
menheng til sak 2002/16599 der direktoratet «etter en
totalvurdering» opphevet vedtak om inndragning
med hjemmel i saltvannsfiskeloven § 11 fordi en ak-
tuell regel i den såkalte godkjenningsforskriften fra
2001 «burde vært klarere presisert» og fordi inndrag-
ning av ulovlig fangst representerer «en alvorlig re-
aksjon». Videre vises det til sak 2004/9930 der direk-
toratet angir at prinsippet om inndragning etter salt-
vannsloven § 11 kan fravikes i «særlige tilfelle» og at
det er en «hovedregel» at fangsten tilfaller salgsorga-
nisasjonen. I ombudsmannssak 2005/402 er det lagt
til grunn at inndragningshjemlene i saltvannsfiskelo-
ven §§ 7 og 11 til en viss grad er overlappende, men
at de synes å ta sikte på forskjellige situasjoner. § 7
gjelder inndragning av merfangst, mens § 11 gjelder
inndragning av fangst som er fisket i strid med be-
stemmelser i saltvannsfikseloven eller bestemmelser
gitt i medhold av loven. 

Nevnte saker kan tyde på at fiskeriforvaltningen
tidligere har lagt til grunn at det foreligger hjemmel

til å unnlate inndragning. I lys av at uttrykket «per
tur» i sildeforskriften § 13 kan gi rom for tolknings-
tvil og på bakgrunn av at både Sildesalgslaget og di-
rektoratet kontaktet overordnet instans vedrørende
tolkningen av dette begrepet, finner jeg å måtte be di-
rektoratet om å foreta en fornyet vurdering av om det
foreligger hjemmel til å unnlate hel eller delvis inn-
dragning i en sak som denne, og om dette i så fall bør
skje. 

4. Konklusjon

Etter mitt skjønn hefter det begrunnet tvil til forhold
av betydning i saken, jf. ombudsmannsloven § 10 an-
net ledd. Direktoratet bes etter dette om å foreta en
fornyet vurdering i lys av de bemerkninger jeg har
gitt ovenfor.

På bakgrunn av at bestemmelsen i sildeforskrif-
ten § 13 tredje ledd siste punktum kan gi rom for mis-
forståelser bes direktoratet vurdere om det bør ta opp
med Fiskeridepartementet om bestemmelsen bør
klargjøres. 

Jeg ber om å bli holdt orientert om direktoratets
fornyede vurdering.»

91.

Inndragning av fangstverdi og toinstans-
behandling av spørsmål om 

utgiftskompensasjon
(Sak 2008/881)

Saken gjaldt inndragning av fangstverdi. Spørsmålet
var i hovedsak om adgangen til å få 20 % utgiftskom-
pensasjon hadde vært undergitt en reell toinstansbe-
handling og om det var adgang til å fastsette inn-
dragningen skjønnsmessig. 

Ombudsmannen uttalte at dersom et overordnet
organ forut for klagesaken kunne sies å ha beordret
et underordnet organ til ikke å behandle et sentralt
spørsmål i klagesaken og dette var etterkommet, ville
det kunne reises spørsmål om klagebehandlingen
hadde vært reell. Det var vanskelig å se at salgslaget
ved kun å vise til direktoratets instruksjon om ikke å
innvilge utgiftskompensasjon i saker der det er ue-
nighet om faktisk kvote, hadde foretatt en selvstendig
vurdering. Ombudsmannen uttalte også at tidligere
saker talte for at det kunne være hjemmel for å unn-
late hel eller delvis inndragning i en sak som denne.
På denne bakgrunn ble direktoratet bedt om å foreta
en fornyet vurdering.

As fartøy hadde etter det opplyste en fysisk lengde på
22,4 meter og hjemmelslengde mellom 20 og 21 me-
ter. Fiskeri- og kystdepartementet fastsatte i forskrift
21. desember 2006 om regulering av fisket etter
torsk, hyse og sei nord for 62ºN (kvoteforskriften)
§ 16 en kvote på 104,8 tonn torsk i 2007 for denne
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kategori fartøy. Ved endringsforskrift 12. mars 2007
ble kvoten økt til 110 tonn.

Etter varsel vedtok Norges Råfisklag (heretter
kalt salgslaget) «inndragning av kroner 140 166,31
for merfangsten av 8 630,8 kg torsk rund vekt til en
verdi av kroner 146 339,88», under henvisning til at
«A» hadde fisket utover tillatt fangstmengde på
104,8 tonn. Overfisket fremkom ved innmeldinger.

Vedtaket ble påklaget med hovedanførsel om at
det ikke var fisket utover gjeldende kvote. Subsidiært
ble det bedt om «20 % av fangstverdien» for «arbei-
det … med fisken» – såkalt utgiftskompensasjon.
Fiskeridirektoratet stadfestet salgslagets vedtak. 

A begjærte ved flere anledninger omgjøring, men
begjæringene ble avslått av direktoratet.

I klagen til ombudsmannen ble det anført at A
hadde fisket i god tro og at rimelighetshensyn talte
for at muligheten for å «avvike prinsippet om inn-
dragning» ble anvendt. Det ble også anført at det
forelå saksbehandlingsfeil ved at spørsmålet om ut-
giftskompensasjon ved inndragning ikke var vurdert
i to instanser.

Det ble funnet grunn til å undersøke enkelte sider
av saken. Fiskeridirektoratet ble blant annet bedt om
å redegjøre for sitt syn på situasjonen der kvoten i lø-
pet av reguleringsperioden ble økt tilsvarende over-
fisket etter gammel kvote. Herunder var det ønskelig
med en redegjørelse for hensynet bak inndragning
når kvotene ble økt slik at den innmeldte fangsten
ikke oversteg den nye kvoten. 

Direktoratet ble spurt om hvordan det hadde be-
handlet klagerens anførsel om at kvotereguleringen
var svært vanskelig å forstå, og i forlengelsen av dette
om en redegjørelse for kvotene i 2006 sammenlignet
med 2007. 

Det var også ønskelig at direktoratet kommenter-
te anførselen om at Fiskerikontoret på Sortland hadde
oppgitt en kvote på 110 tonn. Det ble spurt om den
rettslige betydningen av en slik eventuell feilinfor-
masjon i forhold til næringsutøverens ansvar for å
sette seg inn i og følge gjeldende regler. 

Videre ble direktoratet bedt om å redegjøre for
adgangen til å unnlate eller redusere inndragning et-
ter saltvannsfiskeloven 3. juni 1983 nr. 40 § 7. 

Direktoratet ble i tillegg spurt om bakgrunnen for
uttalelsen om at Norges Fiskarlag ikke hadde funnet
det «godtgjort at merfangsten var åpenbart utilsiktet»
og om direktoratet mente at salgslaget hadde foretatt
en selvstendig vurdering av spørsmålet om utgifts-
kompensasjon når salgslaget 13. september 2007
skrev:

«Etter tidligere innspill fra Fiskeridirektoratet …
er salgslaget instruert til ikke å innvilge 20 % der
forholdet omhandler uenighet om faktisk kvote.
… Vi vil be Fiskeridirektoratet om å vurdere en
eventuell innvilgelse av søknaden om 20 % ved-

erlag samtidig med saksbehandlingen av selve
klagen på vedtaket.»

Avslutningsvis ble direktoratet bedt om å kom-
mentere saksbehandlingstiden i saken.

Fiskeridirektoratet gjorde i svarbrevet nærmere
rede for systemet for kvoteregulering, og presiserte at
på det tidspunktet overfisket ble gjort hadde fartøyet
ikke tilstrekkelig kvote i forhold til fisket som ble ut-
øvet. Det ble anført at kontroll og likebehandlings-
hensyn tilsa at en ved spørsmål om inndragning måt-
te forholde seg til den kvote det enkelte fartøy hadde
til enhver tid, og at dette var helt avgjørende for å
kunne drive ressurskontroll. 

Direktoratet opplyste at dersom det hadde blitt
foretatt ytterligere refordeling i «As» gruppe og «A»
etter dette hadde en større kvote enn det som allerede
var landet, kunne fartøyet fortsette fisket innenfor
den nye kvoten. 

Videre ble det fremhevet at et fartøy i fiske er for-
pliktet til å undersøke og forsikre seg om hvilken
kvote det er adgang til å ta med fartøyet til enhver tid. 

Direktoratet gjorde rede for endringene fra 2006
til 2007. Det ble opplyst at direktoratet ikke var kjent
med at endringen hadde medført store vanskeligheter
i forhold til forståelse av regelverket, og direktoratet
kunne ikke se at reguleringen av fisket i 2007 var mer
komplisert enn øvrige forskrifter og reguleringer den
enkelte fiskeren må tilegne seg kunnskap om. 

Direktoratet kunne verken bekrefte eller avkrefte
at det var kontaktet i forbindelse med denne saken.
Det ble imidlertid presisert at slik kontakt i enkelt-
spørsmål ikke kan utelukke fiskerens eget ansvar for
å gjøre seg kjent med gjeldende reguleringer, slik at
fiskeren i tillegg til å søke råd hos Fiskeridirektoratet
forutsettes å benytte seg av de øvrige kildene som ek-
sisterer.

Videre ble det understreket at inndragning skjer
på objektivt grunnlag, og ikke basert på subjektive
forhold ved handlingen. Det ble anført at lovhjemme-
len for inndragning er utformet slik at den ikke åpner
for skjønnsmessige vurderinger.

Direktoratet mente for øvrig at spørsmålet om ut-
giftskompensasjon hadde vært gjenstand for toin-
stansbehandling. Det ble imidlertid opplyst at salgs-
laget ikke behandlet spørsmålet om vederlag da ved-
taket ble fattet fordi klageren i tilsvaret til utsendt for-
håndsvarsel ikke hadde godtgjort at merfangsten var
åpenbart utilsiktet, men at det ved klagebehandlingen
hadde vurdert kravet om utgiftskompensasjon, men
at dette ikke ble innvilget. 

Vedrørende saksbehandlingstid ble det i hoved-
sak vist til at det i enkelte tilfeller er vanskelig å av-
slutte inndragningssaker innenfor forvaltningslovens
krav grunnet omfanget av opplysninger som frem-
kommer gjennom sluttsedler, fangstdagbøker og lan-
dingssedler. 
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Uttalelsen fra Fiskeridirektoratet ble oversendt
klageren, som fastholdt at fiskerne i 2007 «hadde
problemer med å forstå hvor mye kvote fartøyet kun-
ne fiske ved årets start».

Videre viste klageren til et tilfelle der Fiskeride-
partementet hadde lagt til grunn at fiskerimyndighe-
tene hadde gitt feilaktig informasjon, selv om det
ikke var dokumentert hva slags informasjon som var
gitt.

I tillegg fremla klageren eksempler på at fiskeri-
myndighetene tidligere har åpnet for skjønnsmessige
vurderinger og valgt å unnlate inndragning ved brudd
på kvotereglene.

Avslutningsvis bemerket klageren at forhånds-
varselet ikke ga foranledning til å kommentere spørs-
målet om omkostningsfradrag, og det ble fastholdt at
salgslaget ved klagebehandlingen ikke hadde foretatt
en reell vurdering av spørsmålet om omkostningsfra-
drag slik at det ikke ble foretatt noen reell toinstans-
behandling.

Fiskeridirektoratet hadde ikke ytterligere merk-
nader til saken.

Ved avslutningen av saken uttalte jeg:

«1. Toinstansbehandling

Saltvannsfiskeloven 3. juni 1983 nr. 40 § 7 hjemler
inndragning av merfangst. Etter forskrift 20. novem-
ber 1989 nr. 1185 § 3 (inndragningsforskriften) skal
det ved inndragning gis «vederlag for omkostninger
ved ilandføring dersom merfangsten eller den ulovli-
ge fangsten åpenbart ikke var tilsiktet». Vederlaget
skal som hovedregel «fastsettes til 20 % av merfang-
stens eller den ulovlige fangstens verdi».

Klageren har anført at det ikke er foretatt en reell
toinstansbehandling ved at salgslaget ikke har fore-
tatt en reell og selvstendig vurdering av spørsmålet
om utgiftskompensasjon.

Det følger av forvaltningsloven § 28 at et enkelt-
vedtak kan påklages. Sakens parter har med dette
krav på en ny realitetsavgjørelse i saken. For at en
klagerett skal være reell og den enkelte part skal være
sikret en ny uhildet vurdering, skal en sak behandles
av to uavhengige instanser. Det er på det rene at
salgslaget som førsteinstans ved inndragningen 29.
august 2007 ikke vurderte spørsmålet om utgifts-
kompensasjon. Fiskeridirektoratet har begrunnet det-
te med at klageren i tilsvaret til forhåndsvarselet 3.
august 2007 om inndragning ikke hadde godtgjort at
merfangsten var åpenbart utilsiktet. Klageren viser
på sin side til at formuleringen i forhåndsvarselet
ikke foranlediget noen kommentarer.

Salgslaget skrev blant annet i forhåndsvarselet:

«Til orientering vil omkostningsfradrag bli inn-
vilget, med mindre Norges Råfisklag finner det
godtgjort at merfangsten var åpenbart tilsiktet.»

Det kan vanskelig legges til grunn at nevnte for-
mulering stiller krav om at klageren må godtgjøre at
merfangsten var utilsiktet for at utgiftskompensasjon
skulle bli vurdert. Ordlyden i varselet antyder tvert i
mot at salgslaget vil vurdere spørsmålet, og at kom-
pensasjonen vil bli innvilget med mindre vurderin-
gen viser at «merfangsten var åpenbart tilsiktet».

Direktoratet har vist til at salgslaget uansett vur-
derte utgiftskompensasjon i forbindelse med klage-
behandlingen 13. september 2007. I brevet direktora-
tet sikter til skriver salgslaget:

«Etter tidligere innspill fra Fiskeridirektoratet ...,
er salgslaget instruert til ikke å innvilge 20 % der
forholdet omhandler uenighet om faktisk kvote. I
denne saken hevder fisker å ha fått uriktige kvo-
teopplysninger fra Fiskeridirektoratets region-
kontor. Vi vil be Fiskeridirektoratet om å vurdere
en eventuell innvilgelse av søknaden om 20 %
vederlag samtidig med saksbehandlingen av
selve klagen på vedtaket.»

Direktoratet har fremholdt at salgslaget ved å
henvise til en slik «generell fortolkning av regelver-
ket» har «foretatt en selvstendig vurdering av spørs-
målet» og at spørsmålet om utgiftskompensasjon
derfor er behandlet i første instans.

Normalt vil en instruks om regelforståelse – som
direktoratet mener det er tale om – kunne være av ge-
nerell karakter og ikke nødvendigvis være knyttet
opp til en konkret sak. 

Ordlyden i salgslagets brev 13. september 2007
gir imidlertid klart inntrykk av at direktoratet har in-
struert salgslaget om ikke å foreta en vurdering av det
aktuelle spørsmålet. Dersom et overordnet organ for-
ut for klagesaken kan sies å ha beordret et underord-
net organ til ikke å behandle et sentralt spørsmål i
klagesaken og dette er etterkommet, vil det kunne
reises spørsmål om klagebehandlingen har vært reell
og om det strider mot forvaltningsloven § 28 at
klageinstansen behandler spørsmålet med endelig
virkning. 

Slik denne saken er opplyst er det vanskelig å se
at salgslaget ved kun å vise til direktoratets instruk-
sjon om ikke å innvilge utgiftskompensasjon i saker
der det er uenighet om faktisk kvote har foretatt en
selvstendig vurdering. Det foreligger ingen begrun-
nelse i henhold til forvaltningsloven §§ 24 og 25.

På denne bakgrunn har jeg funnet at det er knyttet
tvil til om spørsmålet om utgiftskompensasjon har
fått en reell toinstansbehandling, og jeg ber direkto-
ratet foreta en ny vurdering av dette.

2. Saltvannsfiskeloven § 7 – hjemmel til skjønnsmes-
sig fastsetting av inndragningen?

Med hjemmel i saltvannsfiskeloven §§ 4, 5 og 9 blir
reguleringen av fiske etter torsk med konvensjonelle
redskap i lukket gruppe fastsatt i årlige forskrifter.
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Forskrift om regulering av fisket etter torsk, hyse og
sei nord for 62ºN i 2007 ble vedtatt av Fiskeri- og
kystdepartementet 21. desember 2006 (torskefor-
skriften). 

Slik saken er opplyst synes det å være enighet om
at «A» ved årets begynnelse fikk en garantert kvote
på 104,8 tonn torsk. Ved vedtak 12. mars 2007 ble
forskriften imidlertid endret slik at «A» fikk en mak-
simal torskekvote på 110 tonn. Det legges til grunn
som ubestridt at fartøyet landet mer enn den garanter-
te kvoten før maksimalkvoten ble innført.

Saltvannsfiskeloven § 7 første ledd første punk-
tum lyder:

«Overskrider et fartøy den fangstmengde som er
fastsatt i medhold av § 5, § 5 a og § 6, tilfaller
merfangsten eller dens verdi den salgsorganisa-
sjon som førstehåndsomsetningen av fangsten er
lagt til.»

Fiskeridirektoratet tar utgangspunkt i at kvoten
som må overholdes er den som til enhver tid gjelder.
Dette er bl.a. begrunnet ut i fra kontroll- og likebe-
handlingshensyn. Jeg har ingen rettslige merknader
til dette. Det objektive vilkåret i saltvannsfiskeloven
§ 7 første ledd må dermed anses oppfylt. Utover ut-
giftskompensasjonen inneholder verken loven, regu-
leringsforskriften eller inndragningsforskriften etter
det opplyste, dispensasjonsbestemmelser for de til-
feller der et fartøy har overskredet den fangstmengde
som er fastsatt i medhold av lovens §§ 5, 5a og 6. Et
spørsmål er imidlertid om det likevel er adgang til
helt eller delvis å unnlate inndragning på bakgrunn
av rimelighetsbetraktninger.

Det fremgår av brev 8. oktober 2008 at direktora-
tet tolker «tilfaller» slik at det ikke er en slik adgang.
Klageren er som nevnt ikke enig i dette, og har vist til
eksempler på at fiskerimyndighetene i tidligere saker
har unnlatt å inndra fangstverdi.

I denne sammenheng vises det særlig til sak
2004/9930, der direktoratet angir at prinsippet om
inndragning etter saltvannsloven § 11 kan fravikes i
«særlige tilfelle» og at det er en «hovedregel» at
fangsten tilfaller salgsorganisasjonen. Direktoratet
har ikke kommentert denne saken til tross for anmod-
ning i brev 29. september 2008 herfra. For ordens
skyld bemerkes at det i ombudsmannssak 2005/402
er lagt til grunn at inndragningshjemlene i saltvanns-
fiskeloven §§ 7 og 11 til en viss grad er overlappen-
de, men at de synes å ta sikte på forskjellige situasjo-
ner. Paragraf 7 gjelder inndragning av merfangst,
mens § 11 gjelder inndragning av fangst som er fisket
i strid med bestemmelser i saltvannsfiskeloven eller
bestemmelser gitt i medhold av loven. Sak 2004/
9930 kan tyde på at fiskeriforvaltningen tidligere har
lagt til grunn at det foreligger hjemmel til å unnlate
inndragning. Klagerens øvrige referansesaker ved-
lagt brevet 21. november 2008 synes å tale i samme

retning. For øvrig vises det til ombudsmannssak
2008/513 hvor det ble trukket tilsvarende konklu-
sjon.

På denne bakgrunn finner jeg å måtte be direkto-
ratet foreta en fornyet vurdering av om det foreligger
hjemmel til å unnlate hel eller delvis inndragning i en
sak som denne, og om dette i så fall bør skje.

Jeg finner etter dette ikke grunn til å kommentere
klagerens anførsler knyttet til forvaltningens veiled-
ning eller kompleksiteten i regelverket, da dette vil
kunne være relevante hensyn i direktoratets nye be-
handling.

3. Saksbehandlingstid

Fiskeridirektoratets saksbehandlingstid gir ikke
grunn til særskilte merknader. Jeg har imidlertid mer-
ket meg direktoratets uttalte målsetting om å avslutte
«eventuelle inndragningssaker innenfor forvalt-
ningslovens krav». Dersom det er slik at dette viser
seg vanskelig å få til, bl.a. på grunn av salgslagenes
omfattende kontrolloppgaver, regner jeg med at di-
rektoratet søker å iverksette nødvendige tiltak slik at
målsettingen nås.

4. Konklusjon

Etter mitt skjønn hefter det begrunnet tvil til forhold
av betydning i saken, jf. ombudsmannsloven § 10 an-
net ledd. Direktoratet bes etter dette om å foreta en
fornyet vurdering i lys av de bemerkninger jeg har
gitt ovenfor.

Jeg ber om å bli holdt orientert om direktoratets
fornyede vurdering.»

92.

Overtredelsesgebyr etter akvakulturloven
(Sak 2008/2349)

Saken gjaldt gyldigheten av Fiskeridirektoratets ved-
tak om å ilegge A et overtredelsesgebyr på kr
9 197 684 som følge av biomasseoverskridelse, jf.
akvakulturloven § 30 jf. reaksjonsforskriften § 9 og §
10.

Ombudsmannen kom til at det var begrunnet tvil
knyttet til om Fiskeridirektoratets ileggelse av over-
tredelsesgebyret var i tråd med Grunnloven § 96, og
ba Fiskeridirektoratet om å vurdere saken på nytt.

Fiskeridirektoratet, Region Nordland vedtok å ilegge
foretaket A et overtredelsesgebyr på kr 9 197 684
som følge av biomasseoverskridelse, jf. lov 17. juni
2005 om akvakultur (akvakulturloven) § 30, jf. for-
skrift 29. mars 2007 nr. 361 om reaksjoner ved over-
tredelse av akvakulturloven (reaksjonsforskriften)
§ 9 og § 10, jf. forskrift 22. desember 2004 nr. 1785
om drift av akvakulturanlegg § 42. A påklaget vedta-
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ket, som ble stadfestet av Fiskeridirektoratet, Kyst-
og havbruksavdelingen.

A klaget saken inn for ombudsmannen. Det ble
anført at Fiskeridirektoratets vedtak var ugyldig fordi
overtredelsesgebyret var å regne som straff etter
Grunnloven § 96. Etter advokatens syn forelå det
uansett en krenkelse av Den europeiske menneske-
rettskonvensjon (EMK), da ileggelsen av overtredel-
sesgebyret var en «criminal charge», jf. EMK art. 6
nr. 1. Det ble videre bl.a. anført at A verken hadde
opptrådt forsettlig eller uaktsomt, samt at vedtaket
var ugyldig etter de ulovfestede reglene om vilkårlig-
het, sterk urimelighet og forskjellsbehandling. 

Det ble funnet grunn til å undersøke enkelte sider
av saken nærmere. I brev fra ombudsmannen ble Fis-
keridirektoratet bedt om å kommentere klagerens an-
førsel om at vedtaket var ugyldig på bakgrunn av de
ulovfestede reglene om vilkårlighet og sterk urime-
lighet. Det ble videre stilt spørsmål ved om Fiskeridi-
rektoratet hadde vurdert forholdsmessigheten av
overtredelsesgebyret som A ble ilagt, og om det i så
fall hadde blitt sett hen til de maksimumsbeløp som
fremgikk av reaksjonsforskriften § 10 annet ledd og
§ 11 første og tredje ledd. Det ble også bedt om en
kommentar til anførselen om at vedtaket var ugyldig
på grunn av usaklig forskjellsbehandling, samt en
vurdering av om overtredelsesgebyr etter reaksjons-
forskriften § 10 er straff, jf. Grl. § 96, eller «criminal
charge», jf. EMK art. 6 nr. 1.

I brev samme dag ble Fiskeri- og kystdeparte-
mentet bedt om en kommentar til Fiskeridirektoratets
standpunkt om at den standardiserte utmålingsrege-
len i reaksjonsforskriften § 10 hadde hjemmel i akva-
kulturloven § 30, herunder å gi en nærmere redegjø-
relse for om utmålingsregelen harmonerte med ord-
lyden i lovbestemmelsen om at overtredelsesgebyret
«skal stå i forhold til den fortjeneste som den ansvar-
lige har hatt ved overtredelsen». Departementet ble
videre bedt om en nærmere redegjørelse for de vur-
deringer som lå bak valget om å innføre en standardi-
sert utmålingsregel i reaksjonsforskriften § 10 første
ledd. Det ble stilt spørsmål om det var forsvarlig å an-
vende en slik utmålingsregel ved beregning av over-
tredelsesgebyr av den størrelse som i foreliggende
sak, samt om hvilke hensyn departementet hadde
vurdert effektivitetshensynet opp mot. Departemen-
tet ble også bedt om å redegjøre for hvorfor det ikke
var angitt et maksimumsbeløp for overtredelsesgebyr
etter reaksjonsforskriften § 10 første ledd, og om
hvordan Fiskeridirektoratet burde og kunne hensynta
det forvaltningsrettslige prinsipp om forholdsmessig-
het ved anvendelse av bestemmelsen.

Klageren ble ved brev samme dag orientert om at
vurderingen av vilkåret om en «forsettlig eller uakt-
som» overtredelse, jf. akvakulturloven § 30 første

ledd, berodde på bevisvurderinger som var best egnet
for en domstolsbehandling.

Fiskeridirektoratet svarte at det i vedtaket ble
vurdert om overtredelsesgebyret skulle beregnes et-
ter reaksjonsforskriften § 10 annet ledd, og at Fiske-
ridirektoratet «således [hadde] vurdert forholdsmes-
sigheten av ileggelsen av overtredelsesgebyret». For-
holdsmessigheten var ifølge Fiskerdirektoratet
«dessuten i utgangspunktet ivaretatt ved at det er for-
tjenesten som utgjør utgangspunktet for utregnin-
gen». I tilknytning til klagerens anførsel om usaklig
forskjellsbehandling, skrev Fiskeridirektoratet at
«[a]v de klagesakene som har vært til vurdering i Fis-
keridirektoratet sentralt, er det ingen av overtredel-
sesgebyrene som er blitt frafalt». Fiskeridirektoratet
foretok deretter en vurdering av om ileggelse av
overtredelsesgebyr etter akvakulturloven § 30 var
straff, jf. Grl. § 96, og konkluderte med at det ikke
var tilfelle. Det ble uttalt at Fiskeridirektoratet aldri
hadde bestridt at ileggelse av overtredelsesgebyr et-
ter denne bestemmelsen var å regne som straff i
EMKs forstand. 

Departementet slo i brev 23. mars 2009 fast at re-
aksjonsforskriften § 10 hadde hjemmel i akvakultur-
loven § 30. Departementet skrev videre:

«Departementet har gjennom utmålingsreglene
sørget for at det ikke skal være lønnsomt for opp-
dretter å overtre regelverket. Ved utmålingen av
gebyret tas det, til tross for at denne er standardi-
sert, hensyn til overtredelsens omfang fordi ut-
målingen baseres på antall kilo ulovlig produsert
fisk. Det tas videre hensyn til fortjenesten ved at
gebyret utmåles etter salgsprisen. På den måten
vil gebyret være større eller mindre avhengig av
om markedsprisene er høye eller lave på det ak-
tuelle tidspunktet overtredelsen finner sted. Det
er markedsprisen som bestemmer hvilken fortje-
neste oppdretter har. Gebyret står derfor i forhold
til den fortjeneste som den ansvarlige har hatt ved
overtredelsen, jf. akvakulturloven § 30. 

Det pønale tillegget vil være de variable
kostnadene ved å produsere den ulovlige fisken.
De faste kostnadene må anses dekket innenfor
den lovlige produserte biomassen, og departe-
mentet mener det vil stride mot den alminnelige
rettsoppfatningen dersom oppdretter skulle få
’subsidiert’ eller dekket hele eller deler av kost-
nadene ved å bryte regelverket. Reaksjonsfor-
skriften § 10 er derfor i realiteten en inndrag-
ningsbestemmelse som rammer den ulovlige de-
len av produksjonen.

- - -
Departementet var ved utarbeidelsen av for-

skriften klar over at det i et fåtall saker kunne
oppstå tilfeller som medfører at utmålingen, slik
den fremkommer av § 10 første ledd, ikke ville
være en passelig reaksjon. Akvakulturreaksjons-
forskriften inneholder derfor en sikkerhetsventil.
Etter § 10 andre ledd kan overtredelsesgebyret
beregnes på en annen måte dersom det foreligger
’særlige grunner’.

- - -
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For øvrig bemerkes det at i de få tilfellene
hvor gebyrene nærmer seg 10 millioner kroner og
hvor myndighetene ikke har funnet å kunne bru-
ke unntaksbestemmelsen i reaksjonsforskriften §
10 andre ledd, skyldes dette at overskridelsene er
meget store. I denne konkrete saken vises det til
at overskridelsen på 467 362 kg fisk utgjør om
lag 60 % av klagers lovlige tillatte biomasse på
selskapsnivå - noe som i volum tilsvarer ca 25
standard trailercontainere med fisk. 

Fiskeri- og kystdepartementet ser meget al-
vorlig på brudd på biomasseregelverket. Alterna-
tivet til at Fiskeridirektoratet ilegger et overtre-
delsesgebyr vil være etterforskning og straffe-
rettslig påtale fra politiet. » 

Til spørsmålene knyttet til utmålingsregelen,
skrev departementet følgende:

«Fiskeri- og kystdepartementet vil først vise til at
oppdretters beveggrunner for å overtre regelver-
ket stort sett vil være av økonomisk art, da det
kan være store økonomiske incentiver i å produ-
sere mer enn det som er tillatt etter regelverket.
Overtredelse av biomasseregelverket er en ensar-
tet type lovovertredelse som er lett å kvantifisere,
og således egnet til å være gjenstand for en stan-
dardisert utmåling. Ved at det er antall kg ulovlig
produsert fisk som er avgjørende for det reelle
gebyrets størrelse, tas det hensyn til alvorlighets-
graden ved den enkelte overtredelse. 

Ca 95 % av all laksefisk som produseres i
Norge eksporteres til utlandet, og Eksportutval-
get for fisk utarbeider statistikker over gjennom-
snittelige salgspriser for hver art hver måned. Det
er denne salgsprisen som legges til grunn av Fis-
keridirektoratet. Ved at antallet kg ulovlig produ-
sert fisk multipliseres med salgsprisen tas det
hensyn til fortjenesten. Ettersom det kun er de va-
riable kostnadene som utgjør det reelle gebyret,
vil også avvikene i gebyrets størrelse pr. kg være
små - produksjonskostnadene anses således å
være relativt like.

De standardiserte satsene sikrer derfor at alle
som overtrer regelverket behandles likt og på en
rettferdig måte, samtidig som det er lett å forutbe-
regne sin rettsstilling. 

For forvaltningens del innebærer standardi-
serte satser at ordningen er enkel å praktisere.
Dersom man hadde valgt en ordning basert på en
helt individuell utmåling, ville det vært langt mer
ressurskrevende for forvaltningen og næringsak-
tørene. Dette uten at det, etter departementets
oppfatning, ville bli kompensert med større retts-
sikkerhet for oppdrettsselskapene. Departemen-
tet har i tråd med Sanksjonslovutvalgets innstil-
ling vedtatt merknader, og Fiskeridirektoratet har
utferdiget retningslinjer til regionkontorene for å
sikre en enhetlig forvaltning.»

Departementet fant på denne bakgrunn at det var
«forsvarlig å ilegge [A] et overtredelsesgebyr basert
på en standardisert utmålingsregel». Det ble også be-
merket at andre utmålingsalternativer ville ha med-
ført at det ble gitt kompensasjon for de utgifter opp-
dretter hadde med å produsere ulovlig fisk. Departe-
mentet skrev også at gebyrets størrelse i seg selv ikke

var enestående i norsk forvaltningspraksis, og viste
til at Tine BA har blitt ilagt et overtredelsesgebyr på
kr 45 millioner og SAS et på kr 20 millioner etter
konkurranseloven.

Det fremgikk videre av brevet at departementet
under utarbeidelsen av forskriften vurderte om det
burde settes et maksimumsbeløp i reaksjonsforskrif-
ten, men da det ikke ble gjort «var det fordi det ikke
skal lønne seg å overtre miljøbestemmelsene i eller i
medhold av akvakulturloven». Et maksimumsbeløp
ville slik departementet så det «premiere den som
overtrer regelverket mest, og ved store nok overtre-
delser ville det således lønne seg å overtre regelver-
ket». Departementet nevnte at det fremgikk av Fiske-
ridirektoratets retningslinjer at regionkontorene alltid
skal vurdere å anmelde overtredelser av biomassere-
gelverket, dersom overtredelsen er på 780 tonn eller
mer, og at det «for alle praktiske formål [vil] innebæ-
re et maksimumsbeløp for myndighetenes bruk av
overtredelsesgebyr».

Departementet skrev avslutningsvis at reaksjons-
forskriften § 10, slik den var utformet, ivaretok hen-
synet til forholdsmessighet, og viste til unntaket i an-
net ledd. Hensynet til forholdsmessighet var etter de-
partementets mening også ivaretatt ved at utmålingen
av gebyret etter første ledd tok utgangspunkt i over-
tredelsens størrelse og overtrederens fortjeneste.

Klageren hadde kommentarer til både brevet fra
Fiskeridirektoratet og brevet fra departementet. Det
ble fastholdt at «så vel lovtekstens ordlyd som forar-
beidene må forstås som en bekreftelse på at man her
krever utredet en reell fortjeneste etter ordinær regn-
skapsmessig begrepsbruk» og at en «brutto omset-
ningsverdi gir ikke det vurderingsgrunnlag som lov-
giver har stilt krav om». I tilknytning til departemen-
tets henvisning til overtredelsesgebyrets pønale for-
mål, ble det påpekt at de variable kostnadene «er helt
dominerende i oppdrettsvirksomhet». Det ble videre
vist til at overtredelsesgebyret på kr 45 000 000 som
Tine BA ble ilagt hadde blitt kjent ugyldig av Oslo
tingrett, og at gebyrene som konkurransemyndighe-
tene hadde utferdiget mot Tine BA og SAS for øvrig
rettet seg «mot virksomheter som årlig omsetter for
milliardbeløp og hvor man i begge tilfelle hadde
sannsynliggjort forretningsmessige nettogevinster i
en størrelsesorden som klart overstiger gebyrenes
størrelse».

Fiskerimyndighetenes henvisning til inndragning
etter deltakerlovens system kunne etter klagerens syn
ikke ha relevans for den situasjon som forelå for fis-
keoppdretterne etter reaksjonsforskriften § 10  første
ledd, da «[b]ruttoprinsippet har vesentlig mer for seg
ved overtredelse av fangstkvoter hvor de generelle
kostnadene vil være helt dominerende i kostnadsbil-
det». Klageren viste videre til at «prisene som ble
oppnådd ligger til dels betydelig under de normerte



2009–2010 Dokument 4 365

priser som utgjør beregningsgrunnlaget for Fiskeridi-
rektoratets overtredelsesgebyr».

Klageren uttalte videre at reaksjonen i dette tilfel-
let var av inngripende karakter, og at det begrensede
antall klagesaker direktoratet hadde hatt til behand-
ling «bekrefter at man rent håndhevningsmessig ikke
har et behov for standardisert gebyrbehandling i
strafferettens grenseland». Det ble også anført at det
krenket selvinkrimineringsvernet når data innhentet
fra løpende rapportering fra overtrederen ble benyttet
som grunnlag for en «criminal charge».

Det ble funnet grunn til å stille ytterligere spørs-
mål i saken, og departementet ble bedt om å vurdere
om overtredelsesgebyr etter akvakulturloven § 30, jf.
reaksjonsforskriften § 10 er straff, jf. Grl. § 96. Det
ble særlig bedt om en kommentar til betydningen av
skyldkravet i reaksjonsforskriften § 9 første ledd, i
hvilken grad hensynet til effektiv håndhevelse gjør
seg gjeldende i disse sakene, reaksjonens omfang,
overtredelsesgebyrets formål, og betydningen av at
domstolene har begrenset adgang til å prøve gebyrets
størrelse, samt om det foreligger «særlige grunner»
etter reaksjonsforskriften § 10 annet ledd. I brev sam-
me dag til Fiskeridirektoratet, ble det bedt om en kort
redegjørelse for hvor mange overtredelsesgebyr Fis-
keridirektoratet hadde ilagt etter reaksjonsforskriften
§ 9 jf. § 10 etter at forskriften trådte i kraft. 

Departementet svarte i brev 10. juni 2009 at
«akvakulturloven § 30 og reaksjonsforskriften §§ 9
og 10 er bygget opp i samsvar med føringene i NOU
2003:15», og at Sanksjonsutvalget har «konkludert
med at Grunnloven § 96 ikke sperrer for ileggelse av
overtredelsesgebyr». Det ble vist til Ot.prp. nr. 61
(2004-2005) s. 75, Ot.prp. nr. 70 (2003-2004) s. 35,
Innst. O. nr. 99 (2004-2005) og Besl. O. nr. 113
(2004-2005), og bemerket at lovgiver har konkludert
med at overtredelsesgebyr som ligger innenfor ram-
men av akvakulturloven § 30 ikke er straff i Grunn-
lovens forstand. Departementet skrev videre at Fiske-
ridirektoratets regionkontorer til sammen hadde gitt
ca. 20 overtredelsesgebyr, «men mørketallene kan
være betydelige». Etter våren 2008 var det ifølge de-
partementet ikke gitt overtredelsesgebyr for brudd på
biomassereglene, og en mulig årsak kunne være «at
reaksjonsforskriften har virket preventivt». Det ble
uttalt at «[s]elv om hensynet til forenkling ikke gjør
seg like sterkt gjeldende i angjeldende type saker
som for de typiske masseovertredelsene, mener de-
partementet muligheten til å gi overtredelsesgebyr
gir effektivitetsgevinster hos politiet, påtalemyndig-
heten og domstolene samtidig som saksbehandlingen
går raskere».

Departementet skrev at overtredelsesgebyret var
ment å ivareta «både individual- og allmennpreventi-
ve hensyn». Mens akvakulturloven §§ 27, 28 og 29

etter departementets oppfatning bare hadde til formål
å bringe det ulovlige forhold til opphør, ville et over-
tredelsesgebyr etter § 30 «også ha til formål å hindre
fremtidige overtredelser, gjennom sitt pønale preg».

Det ble videre uttalt at begrensningen i domstole-
nes adgang til å prøve forvaltningens frie skjønn «an-
tagelig [måtte] modifiseres ettersom overtredelsesge-
byr etter reaksjonsforskriften § 10 jf. § 9, etter vår
oppfatning, vil bli ansett som straff etter EMK». De-
partementet kunne «[u]nder enhver omstendighet, …
ikke se at en noe begrenset prøvelsesadgang i seg
selv skulle gjøre at overtredelsesgebyr etter akvakul-
turloven blir å anse som straff etter Grunnloven §
96», da ordningen var «saklig begrunnet, bygget opp
med gode rettssikkerhetsgarantier og lovgiver har
gitt uttrykk for at gebyret ikke skal anses som straff i
Grunnlovens forstand».

Departementet kommenterte avslutningsvis kla-
gerens brev, og skrev at formålet med henvisningen
til gebyrene som Tine BA og SAS hadde blitt ilagt
var «ikke annen enn å vise at det i norsk forvaltnings-
praksis blir ilagt høye gebyrer, uten at dette er straff i
Grunnlovens § 96 sin forstand». Det ble også bemer-
ket at departementet ikke kunne se at Grl. § 96 hadde
blitt påberopt i disse sakene.

Fiskeridirektoratet opplyste«[e]tter det vi kjenner
til har regionene fattet ca. 20 vedtak om overtredelse
for overskridelse av biomasse». 

Klageren hadde ytterligere kommentarer til sa-
ken. Det ble presisert at det fra klagerens side ikke
hadde vært anført at akvakulturloven § 30 i seg selv
var uforenlig med Grunnloven. Klageren bemerket
videre at det ikke medførte riktighet når departemen-
tet anførte at gebyrets størrelse var forankret i virk-
somhetens gevinst, da fiskerimyndighetene overho-
det ikke hadde utredet hvorvidt fortjeneste/gevinst i
henhold til akvakulturloven § 30 kunne påvises. Det
ble avslutningsvis påpekt at lovgiver «ikke i noen
sammenheng [har] vært forelagt reaksjonsforskrif-
tens § 10», og at «reaksjonsforskriften er utferdiget
av FKD uten å tilfredsstille de krav lovgiver har fast-
satt i akvakulturlovens § 30».

Både Fiskeridirektoratet og klageren hadde ytter-
ligere merknader til saken.

Ved avslutningen av saken uttalte jeg: 

«I akvakulturloven § 30 første ledd heter det:

«Den som forsettlig eller uaktsomt overtrer be-
stemmelser gitt i eller i medhold av denne lov,
kan ilegges et overtredelsesgebyr av tilsynsmyn-
digheten. Gebyret skal stå i forhold til den fortje-
neste som den ansvarlige har hatt ved overtredel-
sen. Det kan videre tas hensyn til tilsynsmyndig-
hetens kostnader i tilknytning til kontrolltiltak og
behandling av saken.»
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Det synes i saken ikke bestridt at A har overtrådt
bestemmelser gitt i medhold av akvakulturloven, jf.
forskrift 22. desember 2004 nr. 1785 om drift av
akvakulturanlegg § 42. Jeg har ikke undersøkt nær-
mere om denne overtredelsen var «forsettlig eller
uaktsom», jf. akvakulturloven § 30. 

Overtredelsesgebyret utmåles etter § 10 i reak-
sjonsforskriften:

«Ved overskridelse av den lovlige biomassen i
henhold til forskrift om drift av akvakulturanlegg
§ 42 eller § 42a, utgjør overtredelsesgebyret det
overskredne antall kilo multiplisert med den til
enhver tid gjeldende verdi på overtredelsestids-
punktet. Verdien fastsettes av Fiskeridirektoratet
for en måned av gangen, og skal baseres på brutto
salgspris for den aktuelle art. 

Overtredelsesgebyret kan beregnes på annen
måte dersom det foreligger særlige grunner.
Maksimalt overtredelsesgebyr etter annet ledd
må ikke overstige folketrygdens grunnbeløp mul-
tiplisert med femten.»

Utmålingsregelen i første ledd er standardisert, i
den forstand at det ikke er rom for en konkret utmå-
ling av gebyret ved den enkelte overtredelse. Over-
tredelsesgebyret kan imidlertid beregnes «på annen
måte» etter annet ledd, dersom det foreligger særlige
grunner. Selv om utmålingsregelen i første ledd er
standardisert, tas det til en viss grad hensyn til både
overtredelsens omfang og den faktiske fortjeneste
ved at «det overskredne antall kilo» skal multiplise-
res med «gjeldende verdi på overtredelsestidspunk-
tet». Hvorvidt dette er tilstrekkelig for å si at bestem-
melsen har hjemmel i akvakulturloven § 30, skal jeg
ikke gå nærmere inn på nå.

Jeg skal ta stilling til om Fiskeridirektoratets ved-
tak om å ilegge A et overtredelsesgebyr på kr 9 197
684 etter akvakulturloven § 30, jf. reaksjonsforskrif-
ten § 9 og § 10 var i strid med Grunnloven § 96.

I Grl. § 96 heter det:

«Ingen kan dømmes uden efter Lov, eller straffes
uden efter Dom.»

Det er domstolskravet i andre del av setningen
som i denne saken er det sentrale. Kravet skal sikre at
borgerne bare ilegges straff etter rettergang for en
domstol, og skal slik sett hindre vilkårlighet fra for-
valtningens side og fremme rettssikkerheten. 

Spørsmålet blir om overtredelsesgebyret A ble
ilagt var straff etter Grl. § 96, og at ileggelsen dermed
skulle ha vært underlagt domstolsbehandling.

I Rt. 1977 s. 1207 la Høyesterett følgende defini-
sjon av straff til grunn (jf. Andenæs’ definisjon i
Statsforfatningen i Norge, 4. utgave, 1976, s. 352):

«Straff er et onde som staten tilføyer en lovover-
treder på grunn av lovovertredelsen, i den hensikt
at han skal føle det som et onde.»

Etter Ot.prp. nr. 61 (2004-2005) s. 76 har overtre-
delsesgebyr etter akvakulturloven § 30 «likhetstrekk
med straff, men er ikke å regne som straff og ilegges
heller ikke av politi eller domstol», men er «i forhold
til straff et enklere og raskere sanksjonsmiddel». Fis-
keri- og kystdepartementet konkluderte også i brev
hit 10. juni 2009 med at overtredelsesgebyr etter den-
ne bestemmelsen, jf. reaksjonsforskriften § 9 og § 10,
ikke er straff i Grunnlovens forstand. Det synes i
rettspraksis å ha blitt lagt stor vekt på om den aktuelle
sanksjonen fra lovgivers hold er definert som straff
eller ikke, se bl.a. Rt. 1973 s. 846. I NOU 2003:15 s.
57 la Sanksjonsutvalget til grunn at det ikke forelig-
ger noen avgjørelser «som endrer den tradisjonelle
oppfatningen om at lovgivers karakteristikk av en
sanksjon normalt er avgjørende også i forhold til
Grunnloven, selv om reaksjonen har et klart pønalt
formål, så lenge det ikke er tale om frihetsberøvelse».
Sanksjonsutvalget skrev videre at:

«Til tross for dette kan det selvsagt ikke uteluk-
kes at en administrativ sanksjon unntaksvis kan
bli bedømt som straff i Grunnlovens forstand.
Hensynet ved vurderingen vil være reaksjonens
art og omfang, samt hva slags overtredelse den er
en reaksjon på. Forholdet til Grunnloven må vur-
deres for den enkelte sanksjonshjemmel i lovver-
ket og i prinsippet også i forhold til den konkrete
sak der en sanksjonshjemmel benyttes.»

Spørsmålet om ileggelse av overtredelsesgebyr
etter akvakulturloven § 30 er straff i Grunnlovens
forstand, beror etter dette på en konkret helhetsvur-
dering. I den vurderingen må det ses hen til overtre-
delsesgebyrets formål. Etter Ot.prp. nr. 61 (2004-
2005) s. 75-76 er overtredelsesgebyr «en administra-
tiv sanksjon som har et visst pønalt preg ved at den
knytter seg til uaktsomme og forsettlige overtredelser
ved loven», og som er ment å ivareta «både individu-
al- og allmennpreventive hensyn». Det står videre at
mens akvakulturloven § 27 (pålegg om tiltak), § 28
(tvangsmulkt) og § 29 (iverksetting av tiltak for den
ansvarliges regning) har til formål å bringe det ulov-
lige forhold til opphør, vil et overtredelsesgebyr «og-
så ha til formål å hindre framtidige overtredelser,
gjennom sitt pønale preg».

Formålet med å ilegge overtredelsesgebyr etter
akvakulturloven § 30 ser etter dette ikke ut til å skille
seg nevneverdig fra straffens formål. Ikke bare skal
overtredelsesgebyret oppleves som et onde, det skal
også virke preventivt. Selv om sanksjonens pønale
formål nok ikke er tilstrekkelig for at det er snakk om
straff i Grunnlovens forstand, se bl.a. Rt. 1961 s.
1217, er formålet likevel et sentralt moment i vurde-
ringen, jf. Rt. 2008 s. 478. Høyesterett kom i sist-
nevnte dom til at en tvangsmulkt for brudd på fôr-
stansforskriften ikke var straff i Grunnlovens for-
stand. Det ble i vurderingen lagt vekt på at «mulkten
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har … ikke primært preg av straffesanksjon, men mer
av et virkemiddel for å anspore virksomhetene til å
overholde kvoten». 

Det pønale preget ved overtredelsesgebyret etter
akvakulturloven § 30 kan imidlertid bli meget frem-
tredende, noe som synes å være tilfellet i denne sa-
ken. Det kan ikke være tvilsomt at et overtredelses-
gebyr på kr 9 197 684 er et dramatisk høyt beløp som
utgjør en betydelig byrde for A. Det er i reaksjonsfor-
skriften § 10 første ledd ikke bestemt et maksimum
for hvor stort overtredelsesgebyret kan bli. Departe-
mentet viste i brev 23. mars 2009 til at det også etter
andre lover ilegges høye overtredelsesgebyr, som et-
ter lov 5. mars 2004 nr. 12 om konkurranse mellom
foretak og kontroll med foretakssammenslutninger
(konkurranseloven) § 29. Til det vil jeg bemerke at
det i forskrift 22. august 2005 nr. 909 om utmåling og
lemping av overtredelsesgebyr etter konkurranselo-
ven er fastsatt et maksimum for gebyrets størrelse.
Etter forskriftens § 2 første og annet ledd kan Kon-
kurransetilsynet ilegge overtredelsesgebyr på inntil
henholdsvis 1 % og 10 % av foretakets omsetning.
Jeg viser også, som et eksempel, til forskrift 29. juni
2007 om regulerte markeder (børsforskriften) § 33
der det er fastsatt et maksimumsbeløp på kr 2 500 000
for overtredelsesgebyr etter lov 29. juni 2007 nr. 74
om regulerte markeder (børsloven) § 31. 

Selv om det ikke er fastsatt et maksimum for stør-
relsen på overtredelsesgebyr ilagt etter akvakulturlo-
ven § 30, følger det en viss begrensning av reaksjons-
forskriften § 10 annet ledd. Det står der at overtredel-
sesgebyr «kan beregnes på annen måte dersom det
foreligger særlige grunner», og at overtredelsesgeby-
ret da ikke må overstige folketrygdens grunnbeløp
multiplisert med femten. Departementet viste i brev
10. juni 2009 til denne bestemmelsen som en «sik-
kerhetsventil», og det fremgår av merknadene til for-
skriften at bestemmelsen tenkes anvendt i særskilte
tilfeller hvor beløpet ellers vil kunne virke uforholds-
messig høyt. Uten å gå inn på spørsmålet om § 10 an-
net ledd skulle ha kommet til anvendelse i denne sa-
ken, vil jeg imidlertid knytte noen generelle merkna-
der til bestemmelsen. Jeg er enig med departementet
i at reaksjonsforskriften § 10 annet ledd til en viss
grad vil kunne forhindre uforholdsmessige vedtak.
Ut fra ordlyden vil imidlertid anvendelsen av dette
unntaket være avhengig av forvaltningens skjønn.
Det innebærer for det første lite forutberegnelighet
for den ansvarlige i forhold til hvor omfattende geby-
ret kan bli. I tillegg vil det kunne hindre domstolene
i å overprøve forvaltningens vurderinger på dette
punkt, både i forhold til om det foreligger «særlige
grunner» og om «kan-skjønnet» skal benyttes. De-
partementet la i brev 10. juni 2009 til grunn at ut-
gangspunktet om domstolens begrensede prøvelses-
rett når det gjelder forvaltningens frie skjønn «anta-

gelig [må] modifiseres» med tanke på at overtredel-
sesgebyr etter akvakulturloven § 30 er straff/«crimi-
nal charge» etter EMK. Det ble imidlertid ikke kon-
kludert i forhold til domstolenes adgang til å prøve
forvaltningens vurderinger av om unntaksbestem-
melsen i reaksjonsforskriften § 10 annet ledd kom-
mer til anvendelse. En manglende avklaring fra lov-
givers side på dette punkt er særlig betenkelig med
tanke på at hensynet bak Grl. § 96 er å hindre admi-
nistrativ vilkårlighet. 

Det forhold at utmålingsregelen i reaksjonsfor-
skriften § 10 første ledd er standardisert, uten å gi
rom for konkrete vurderinger, understreker overtre-
delsesgebyrets pønale preg. Dette gjelder særlig i de
sakene der det blir et betydelig misforhold mellom
den faktiske fortjenesten den ansvarlige har hatt ved
overtredelsen og den antatte fortjenesten det tas hen-
syn til ved den standardiserte beregningsregelen. A
har anført at det er et slikt misforhold i denne saken,
uten at det har blitt begrunnet nærmere. At det har
vært lovgivers hensikt å fremheve det pønale grepet
på denne måten, stiller jeg meg tvilende til. I Ot.prp.
nr. 61 (2004-2005) s. 76 står det at «gebyret i hvert
fall bør settes så høyt at det ikke vil lønne seg økono-
misk å overtre vedtaket» og at et «overtredelsesgebyr
vil i mange tilfelle i realiteten også fungere som en
inndragningsbestemmelse». Jeg forstår dette slik at
overtredelsesgebyrets størrelse fra lovgivers side i ut-
gangspunktet var ment å forholde seg til den fortje-
neste den ansvarlige faktisk hadde ved overtredelsen,
jf. også ordlyden i akvakulturloven § 30 første ledd
om at gebyret «skal stå i forhold til den fortjeneste
som den ansvarlige har hatt ved overtredelsen» (min
kursivering). Det fremgår videre av forarbeidene at
det ved utmålingen bør legges vekt på «momenter
som overtredelsens omfang og virkning», samt «om
det er tale om gjentatte overtredelser», noe som også
trekker i retning av at lovgiver så for seg en utmå-
lingsregel med rom for mer individuell vurdering enn
det reaksjonsforskriften § 10 første ledd åpner for.
Uten å gå nærmere inn på hvordan § 10 burde ha vært
utformet, kan det ikke være tvilsomt at en utmålings-
regel som hadde åpnet for konkrete vurderinger, her-
under av fortjenesten, i større grad ville kunne ha sik-
ret forholdsmessige overtredelsesgebyr, og samtidig
redusert overtredelsesgebyrets pønale preg.

Det er ytterligere ett forhold ved den standardi-
serte utmålingsregelen i reaksjonsforskriften § 10
første ledd som etter min mening forsterker overtre-
delsgebyrets preg av straff. Departementet skrev i
brev 23. mars 2009 at det ved utmåling etter denne
bestemmelsen ikke gjøres fradrag for de variable
kostnadene ved produksjonen, og at dette utgjør «det
pønale tillegget». Det ble uttalt at det ville stride mot
den alminnelige rettsoppfatningen dersom oppdretter
skulle få dekket deler av eller alle kostnadene ved å
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bryte regelverket. Det er i denne saken ikke redegjort
for hvor stor del av overtredelsesgebyret som utgjør
dette «pønale tillegget», men slik saken er opplyst,
forstår jeg det slik at de variable kostnadene generelt
kan være betydelige ved oppdrettsvirksomhet. Når
det ved utmålingen av overtredelsesgebyret ikke er
rom for å ta hensyn til den faktiske fortjenesten ved
overtredelsen, kan et slikt bruttoprinsipp ramme den
ansvarlige svært hardt. Til sammenligning skal det
for eksempel, slik jeg har forstått det, ved utmåling
av overtredelsesgebyr etter konkurranseloven § 29
legges til grunn en netto salgsinntekt, jf. merknadene
til § 2 i forskrift 22. august 2005 nr. 909 om utmåling
og lemping av overtredelsesgebyr etter konkurranse-
loven.

Høyesterett synes i flere saker å ha godkjent at
mindre inngripende sanksjoner og bestemmelser om
tilleggsbetaling ikke er straff etter Grl. § 96, jf. Rt.
1973 s. 846 og Rt. 1961 s. 1217. Det synes som at
hensynet til effektivitet og hensiktsmessige løsnin-
ger, samt at det ved tilleggsbetalinger allerede fore-
ligger en betalingsforpliktelse, her har blitt tillagt
vekt i vurderingen. Sanksjonsutvalget uttaler i NOU
2003:15 s. 57 at det ikke er tilstrekkelige holdepunk-
ter for å anta at det bare er bagatellmessige sanksjo-
ner eller sanksjoner på helt spesielle områder som vil
gå klar av skrankene i Grl. § 96. Det vises i denne
sammenheng til Høyesteretts dom inntatt i Rt. 2002
s. 1298. Høyesterett kom der til at en ilagt tvangs-
mulkt på kr 600 000 ikke var hjemlet i oppdrettsloven
§ 17. Det ble i vurderingen lagt vekt på at tvangs-
mulkten ble ilagt etter at det ulovlige forhold var opp-
hørt og at den dermed fikk «karakter av en straffere-
aksjon». En tvangsmulkt har ikke overtredelsesgeby-
rets pønale formål, men er et middel for å sikre opp-
fyllelse av et offentligrettslig pålegg. Jeg har derfor
vanskelig for å se at Rt. 2002 s. 1298 kan anvendes
som et argument for at overtredelsesgebyr ikke er
straff i Grunnlovens forstand, slik Sanksjonsutvalget
synes å gjøre i NOU 2003:15 s. 56-57. I en annen
dom om tvangsmulkt, inntatt i Rt. 2008 s. 478 synes
Høyesterett heller å ha inntatt det motsatte stand-
punkt, nemlig at forholdet til Grl. § 96 blir ytterligere
problematisk dersom sanksjonen er en etterfølgende
reaksjon, slik tilfellet er for overtredelsesgebyr. Høy-
esterett uttaler der at Grl. § 96 har en selvstendig kjer-
ne «for reelle straffesanksjoner som retter seg mot al-
lerede utførte handlinger eller unnlatelser». Jeg har
likevel ikke rettslige innvendinger mot Sanksjonsut-
valgets standpunkt på s. 58 om at «også … større
overtredelsesgebyr» kan være forenlig med Grunnlo-
ven, forutsatt at ordningen er «saklig begrunnet» og
«bygget opp med gode rettsikkerhetsgarantier – her-
under klageadgang og adgang til domstolsprøvelse».

Allerede ut fra den betydelige størrelsen på det
overtredelsesgebyret A er ilagt, og dets pønale for-

mål, stiller jeg meg tvilende til om ileggelsen av
overtredelsesgebyret skjedde i tråd med domskravet
i Grl. § 96. Det avgjørende blir slik jeg ser det, likevel
om adgangen til å ilegge overtredelsesgebyret etter
akvakulturloven § 30, jf. reaksjonsforskriften § 9 og
§ 10 var tilstrekkelig saklig begrunnet og om As
rettssikkerhet ble godt nok ivaretatt. 

Departementet viste i brev 23. mars 2009 til
Ot.prp. nr. 61 (2004-2005), og påpekte at biomas-
seregelverket er en viktig del av myndighetenes vir-
kemiddelapparat for å ivareta hensynet til miljøet i
akvakulturproduksjon, bevare rene økosystemer og
en bærekraftig utvikling av næringen. Jeg ser at ileg-
gelse av overtredelsesgebyr kan være et hensiktsmes-
sig middel for å kunne ivareta disse formålene; som
jeg også finner saklige. 

Før jeg ser nærmere på hvordan regelverket iva-
retar hensynet til rettsikkerheten, må jeg understreke
at dette hensynet må vurderes opp mot hensynet til
effektivitet. Jeg ser at overtredelsesgebyr generelt
sett kan være et hensiktsmessig middel for forvalt-
ningen, og at det ikke er nødvendig å kreve at ethvert
overtredelsesgebyr skal ilegges ved dom i første in-
stans. Jeg ser også at en standardisert utmålingsregel
er enklere å praktisere og krever mindre ressurser enn
en utmålingsregel som krever konkrete og individu-
elle vurderinger. Slik saken er opplyst her, synes
imidlertid behovet for effektivt å kunne ilegge over-
tredelsesgebyr etter akvakulturloven § 30 å være
langt fra påtrengende. I brev 10. juni 2009 opplyste
departementet at Fiskeridirektoratets regionkontorer
til sammen har ilagt kun ca 20 overtredelsesgebyr et-
ter denne bestemmelsen. Departementet uttaler da
også at hensynet til forenkling «ikke gjør seg like
sterkt gjeldende i angjeldende type saker som for de
typiske masseovertredelsene». 

Slik jeg ser det, kan effektivitetshensynet på den-
ne bakgrunn neppe tillegges særlig, om noe vekt. Det
blir da desto viktigere å vurdere i hvilken grad den
ansvarliges rettssikkerhet blir ivaretatt ved den ord-
ning som er valgt i akvakulturloven § 30, jf. reak-
sjonsforskriften § 9 og § 10. Det er særlig domstole-
nes adgang til å kunne prøve saken som etter min me-
ning vil kunne være avgjørende i forhold til spørsmå-
let om ileggelsen var i strid med Grl. § 96.

Departementet viste i brev 10. juni 2009 til at et
vedtak om ileggelse av overtredelsesgebyr etter
akvakulturloven § 30 kan påklages og at det er ad-
gang til å prøve saken for domstolene. Det ble også
påpekt at overtredelsesgebyr etter denne bestemmel-
sen er straff/«criminal charge» etter EMK, noe som
vil gi den ansvarlige de rettsikkerhetsgarantier som
følger av konvensjonens bestemmelser. Jeg har ikke
rettslige innvendinger mot dette, og er enig i at det
langt på vei vil ivareta As rettssikkerhet.
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Det er imidlertid to forhold ved domstolsprøvel-
sen som svekker rettssikkerheten. For det første er
det den ansvarlige som har søksmålsbyrden, uten at
det i seg selv kan være avgjørende. For det andre er
det lite tilfredsstillende at det synes å være uavklart i
hvilken utstrekning domstolene kan overprøve Fiske-
ridirektoratets vedtak om ileggelse av overtredelses-
gebyr. Dersom overtredelsesgebyret hadde blitt ilagt
av en domstol i første instans, hadde domstolen kun-
net prøve alle sider av saken. Selv om det er hensikts-
messig at forvaltningen kan ilegge overtredelsesge-
byr, er det ut fra et rettssikkerhetsperspektiv, samt ut
fra hensynet til vern mot forvaltningens vilkårlighet,
uheldig når det samtidig fører til begrensninger i
domstolenes prøvelsesrett. Det er ikke tatt stilling til
spørsmålet om prøvelsesretten verken i loven eller i
forarbeidene. Som nevnt, skrev departementet i brev
10. juni 2009 at utgangspunktet om domstolenes be-
grensede prøvelsesrett når det gjelder forvaltningens
frie skjønn «antagelig [må] modifiseres». Sanksjons-
utvalget har i NOU 2003:15 s. 197 lagt til grunn at
hvorvidt en sanksjon skal ilegges vil bero på et fritt
skjønn etter opportunitetsprinsippet, og domstolene
vil som utgangspunkt ikke kunne overprøve dette
spørsmålet med mindre det har foregått myndighets-
misbruk. Til spørsmålet om domstolene kan overprø-
ve selve utmålingen av sanksjonen, skriver Sank-
sjonsutvalget følgende:

«I tilfeller der beløpets størrelse følger av faste
satser fastsatt i forskrift, kan domstolene ikke
overprøve nivået i en enkeltsak. Det kan for ek-
sempel gjelde parkeringsgebyrer eller forsinkel-
sesavgift etter ligningsloven. I andre tilfelle, der
det dreier seg om et gebyr der forvaltningen har
foretatt et individuelt skjønn, er det mer nærlig-
gende at domstolene overprøver nivået. Som i
straffesaker der det idømmes bøter, vil domstole-
ne da ha en rolle i å fastsette eller bekrefte et nivå
for sanksjonene for overtredelser på det aktuelle
feltet.» (Min kursivering) 

Utmålingsregelen i reaksjonsforskriften § 10 før-
ste ledd er standardisert, og Sanksjonsutvalgets utta-
lelse underbygger den uklarhet som foreligger knyt-
tet til omfanget av domstolenes prøvelsesrett. Når
forvaltningen gis adgang til å ilegge et så omfattende
overtredelsesgebyr som i denne saken, og formålet
med ileggelsen er at den skal oppleves som et onde,
finner jeg det problematisk i forhold til Grl. § 96 at
domstolenes prøvelsesrett ikke er avklart. Uten at jeg
skal gå nærmere inn på det, vil jeg dessuten tro at en
begrenset domstolskontroll i dette tilfellet vil være i
strid med EMK art. 6 nr. 1.

På bakgrunn av overtredelsesgebyrets størrelse,
dets formål om å virke pønalt og preventivt, samt
uklarheten rundt domstolenes prøvelsesrett, har jeg
kommet til at det knytter seg «begrunnet tvil», jf. om-
budsmannsloven 22. juni 1962 nr. 8 § 10, til om over-

tredelsesgebyret A ble ilagt var straff etter Grl. § 96.
Jeg må derfor be Fiskeridirektoratet om å vurdere sa-
ken på nytt, i lys av det jeg har fremholdt, og ta stil-
ling til om ileggelsen skjedde i strid med domskravet
i Grl. § 96. 

Jeg finner etter dette ikke grunn til å ta stilling til
spørsmålet om reaksjonsforskriften § 10 har tilstrek-
kelig hjemmel i akvakulturloven § 30.

Jeg ber om å bli orientert om Fiskeridirektoratets
fornyede vurdering.»

Sakskostnader og erstatning

93.

Avslag på krav om sakskostnader etter 
frafallelse av vilkår om løsning fra 

tidligere statsborgerskap
(Sak 2008/694)

Saken gjaldt Utlendingsnemndas avslag på krav om
dekning av sakskostnader i forbindelse med frafallel-
se av vilkår om løsning fra tidligere statsborgerskap.
Vilkåret ble frafalt av Utlendingsdirektoratet under
klagesaksbehandlingen. 

Ombudsmannen kom til at Utlendingsdirektora-
tets tilsagn om statsborgerskap på vilkår om løsning
fra eksisterende statsborgerskap måtte anses som et
enkeltvedtak etter forvaltningsloven § 2 første ledd
bokstav a og b. En frafallelse av løsningsvilkåret var
dermed i utgangspunktet en endring av vedtaket til
gunst for søkeren. Grunnvilkåret for dekning av saks-
kostnader etter forvaltningsloven § 36 første ledd var
dermed oppfylt. Utlendingsnemnda ble bedt om å be-
handle sakskostnadskravet på nytt, og i denne forbin-
delse også vurdere de øvrige vilkårene. 

Utlendingsnemnda opprettholdt sitt syn i saken
og pekte på de økonomiske, administrative og rettsli-
ge konsekvensene ved å legge ombudsmannens syn til
grunn. Under henvisning til konsekvensene ut over
den konkrete saken, oversendte nemnda spørsmålene
til Arbeids- og inkluderingsdepartementet for nær-
mere vurdering. Departementet sa seg enig med Ut-
lendingsnemnda i at tilsagn om statsborgerskap ikke
var å anse som et enkeltvedtak, og la i vurderingen
avgjørende vekt på reelle hensyn og statsborgerlo-
vens system for innvilgelse av statsborgerskap etter
forutgående tilsagn. 

A fikk 21. februar 2007 tilsagn fra Utlendingsdirek-
toratet om norsk statsborgerskap på vilkår av at han
innen ett år ble løst fra sitt daværende statsborger-
skap. Vilkåret om løsning fra eksisterende statsbor-
gerskap ble påklaget og senere frafalt av direktoratet
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i klageomgangen fordi det ble ansett urimelig tyn-
gende. Bakgrunnen for dette var at direktoratet hadde
blitt kjent med at myndighetene i søkerens hjemland
krevde et løsningsgebyr som oversteg maksimums-
beløpet på kr 6 000, som gjaldt etter den tidligere
statsborgerrettsloven 8. desember 1950 nr. 3.

As advokat fremsatte 25. april 2007 krav om dek-
ning av sakskostnader påløpt i forbindelse med kla-
gesaken etter forvaltningsloven 10. februar 1967
§ 36. Kravet ble avslått av Utlendingsdirektoratet 5.
juni 2007 under henvisning til at omgjøringen av det
opprinnelige vilkåret om løsning skyldtes forhold
utenfor partens og forvaltningens kontroll. Utlen-
dingsnemnda v/sekretariatet opprettholdt avslaget
20. desember 2007, men med en annen begrunnelse
enn direktoratet. Nemnda begrunnet avslaget med at
direktoratets tilsagn om statsborgerskap 21. februar
2007 ikke kunne anses som et vedtak etter forvalt-
ningsloven § 2, og at det således ikke forelå noe ved-
tak som var endret til gunst for søkeren. Det fremkom
ikke noen nærmere begrunnelse for konklusjonen.

I brev 24. mars 2008 klaget advokaten hit på veg-
ne av A over Utlendingsnemndas avslag. Det ble
blant annet anført at tilsagnet om statsborgerskap 21.
februar 2007 måtte anses som et enkeltvedtak etter
forvaltningsloven § 2 første ledd bokstav b. I denne
forbindelse ble det vist til at tilsagnet ga søkeren rett
til statsborgerskap dersom vilkåret om løsning fra ek-
sisterende statsborgerskap ble oppfylt innen fristen
på ett år.

Etter å ha innhentet og gjennomgått sakens doku-
menter, ble det besluttet å undersøke saken nærmere.
I brev 4. juni 2008 ble Utlendingsnemnda bedt om å
redegjøre nærmere for sitt standpunkt om at direkto-
ratets tilsagn om statsborgerskap ikke er et enkelt-
vedtak i forvaltningslovens forstand. Dersom nemn-
da eventuelt hadde endret syn på enkeltvedtaksspørs-
målet, ble det bedt om å få en redegjørelse for om det
etter nemndas oppfatning var andre vilkår for dek-
ning av sakskostnader som ikke kunne anses oppfylt. 

Utlendingsnemnda besvarte spørsmålene i brev
2. juli 2008. Innholdet i svaret er nærmere omtalt un-
der de respektive punktene nedenfor. 

Ved avslutningen av saken uttalte ombudsman-
nen:

5. Er Utlendingsdirektoratets tilsagn om statsborger-
skap 21. februar 2007 et enkeltvedtak?

Det følger av statsborgerloven 10. juni 2005 nr. 51
§ 7 første ledd at enhver har rett til norsk statsborger-
skap etter søknad dersom søkeren på vedtakstids-
punktet oppfyller nærmere angitte vilkår. Ett av vil-
kårene som oppstilles er løsning fra annet statsbor-
gerskap etter lovens § 10, jf. § 7 første ledd bokstav
h. Løsning fra eksisterende statsborgerskap er såle-
des et lovfestet vilkår for norsk statsborgerskap. Di-

rektoratet kan avslå en søknad om statsborgerskap
dersom vilkåret ikke er oppfylt og unntaksbestem-
melsene i statsborgerloven § 10 ikke kommer til an-
vendelse.

Direktoratets beslutning 21. februar 2007 er et
tilsagn om at positivt vedtak med hensyn til statsbor-
gerskap vil bli fattet dersom vilkåret om løsning fra
eksisterende statsborgerskap blir oppfylt. Til grunn
for dette ligger en vurdering om at de øvrige vilkåre-
ne er ansett oppfylt.

Et enkeltvedtak er ifølge forvaltningsloven § 2
første ledd bokstav a og b en avgjørelse som er truffet
under utøving av offentlig myndighet og som er «be-
stemmende for rettigheter eller plikter» for en eller
flere bestemte private personer. Spørsmålet i denne
saken er om et forhåndstilsagn med vilkår kan anses
å være «bestemmende for» søkerens rettigheter eller
plikter og derfor må anses som et enkeltvedtak.

I svaret hit har Utlendingsnemnda blant annet ut-
talt følgende til enkeltvedtaksspørsmålet:

«UNE har sett det slik at tilsagn om norsk stats-
borgerskap ikke har umiddelbar innvirkning på
partens rettsstilling, jf. forvaltningslovens § 2,
men at parten ved tilsagnet er gitt en handlings-
oppfordring, på lik linje med handlingsoppfor-
dringen om å dokumentere at andre vilkår i stats-
borgerloven er oppfylt.

Formålet med tilsagnet er at søkeren skal ha
mulighet til å bli løst fra sitt nåværende statsbor-
gerskap. Konsekvensene av ikke å følge denne
handlingsoppfordringen er at vedkommendes
rettsstilling ikke endres; vedkommende får ikke
norsk statsborgerskap. Det samme vil være tilfel-
le dersom søkeren etter å ha blitt løst ikke sender
inn dokumentasjon på dette til UDI. Av denne
grunn har UNE ment at tilsagnet ikke er bestem-
mende for partens rettigheter eller plikter.

Videre vises det til at saksbehandlingen i
første instans ikke er ferdig på det tidspunktet til-
sagnsbrevet utstedes. Man blir ikke norsk stats-
borger kun ved å følge oppfordringen i tilsagns-
brevet. Direktoratet skal foreta ytterligere be-
handling av saken, herunder vurdere om den do-
kumentasjon som eventuelt fremlegges kan god-
kjennes.

En innvilgelse av søknad om statsborger-
skap anses å få rettsvirkning fra vedtakstidspunk-
tet, og ikke fra tidspunktet for tilsagnet eller løs-
ningen.

I den perioden tilsagnet er gyldig, er forvalt-
ningen bundet av dette. Blir søkeren løst som føl-
ge av tilsagnet fra norske myndigheter, kan det
ikke stilles ytterligere vilkår for innvilgelse av
norsk statsborgerskap. Dersom tilsagnsfristen
ikke overholdes, er forvaltningen ikke lenger
bundet av tilsagnet.

Et tilsagn kan ikke påklages til klageinstan-
sen. Et eventuelt etterfølgende avslag på søknad
kan påklages, jf. forvaltningslovens regler.

UNE mener at det finnes støtte for denne løs-
ningen i juridisk teori. Woxholth uttaler at det be-
ror på et tolkningsspørsmål om tilsagn som en
prosessledende beslutning kan anses som be-
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stemmende for rettigheter og plikter for parten el-
ler ikke.

Det fremgår av Forvaltningsrett, 6. utgave av
Eckhoff/Smith, (s. 314): ‘Typisk forhåndsvedtak
har en når myndighetene, før alle betingelser er
oppfylt, treffer det vedtak parten er interessert i –
eventuelt med en tilføyelse om at det manglende
må bringes i orden for at vedtaket skal tre i kraft.’
Det eksempelet som belyser forfatterens poeng er
hentet fra de betingende byggetillatelser som
kommunen kan gi når den har funnet søknaden i
orden, men de nødvendige samtykker fra andre
myndigheter ennå ikke er kommet. Det tas da for-
behold i vedtaket om at arbeidet ikke må settes i
gang før disse samtykkene foreligger.
---

Et tilsagn vil etter UNEs vurdering ikke
være noen realitetsavgjørelse, da det ikke har
noen umiddelbar innvirkning på partens rettsstil-
ling.

UNEs oppfatning av at tilsagnet ikke er et en-
keltvedtak i forvaltningslovens forstand er også i
tråd med fast praksis både i henhold til tidligere
lov av 1950 og statsborgerloven av 2005.»

I hvilken grad forvaltningen kan binde seg retts-
lig ved forhåndstilsagn om hvordan den skal utøve
sin myndighet, kan ikke fullt ut anses avklart. I stats-
borgerkapssaker er det imidlertid et klart behov for at
norske utlendingsmyndigheter skal kunne avgi til-
sagn om at statsborgerskap vil bli gitt dersom søke-
ren blir løst fra tidligere statsborgerskap. Slike til-
sagn er nødvendige i forhold til land som ikke tillater
løsning alene på grunnlag av at det er fremsatt en søk-
nad om norsk statsborgerskap. Disse situasjonene er
som regel oversiktlige og det knytter seg få betenke-
ligheter til at forvaltningen binder seg gjennom for-
håndstilsagn.

Det er på det rene at et tilsagn om statsborgerskap
med vilkår om løsning innebærer rettslige bindinger
for utlendingsmyndighetene. I Ot.prp. nr. 41 (2004-
2005) heter det blant annet følgende på side 119:

«Tilsagnet gis gyldighet i ett år. Dersom søkeren
innen ett år fra Utlendingsdirektoratets tilsagn
dokumenterer løsning, innvilger Utlendingsdi-
rektoratet statsborgerskap. Blir søkeren løst som
følge av tilsagnet fra norske myndigheter, kan det
ikke stilles ytterligere vilkår for innvilgelse av
norsk statsborgerskap. Statsborgerskap kan der-
for ikke nektes innvilget selv om det etter at til-
sagnet ble gitt er oppstått nye forhold, for eksem-
pel når det gjelder søkerens vandel, som ellers
ville medført avslag på søknad.»

At utlendingsmyndighetene er bundet av tilsag-
net i gyldighetsperioden fremgår også av Utlendings-
nemndas svar hit 2. juli 2008. For Utlendingsdirekto-
ratets del fremgår det av RS 2008-040 pkt. 4.3 at det
ikke er adgang til å stille ytterligere vilkår for innvil-
gelse av statsborgerskap dersom søkeren innen fris-
tens utløp fremlegger nødvendig dokumentasjon. 

Nemnda har i svaret hit vist til at tilsagn om norsk
statsborgerskap ikke har umiddelbar innvirkning på
partens rettsstilling. Det er i denne forbindelse vist til
at dersom løsning ikke skjer, vil vedkommende hel-
ler ikke bli norsk statsborger, og hans rettsstilling er
i så fall ikke endret. Denne betraktningen kan jeg
ikke uten videre si meg enig i. Tilsagnet innebærer en
binding av forvaltningsmyndighet og etablerer en rett
for søkeren til å få norsk statsborgerskap dersom løs-
ningsvilkåret oppfylles, herunder at dette dokumen-
teres. Det er således tale om noe mer enn en «hand-
lingsoppfordring», slik Utlendingsnemnda formule-
rer det. At den rett som etableres er tidsbegrenset, og
eventuelt vil falle bort etter en periode dersom vilkå-
ret ikke oppfylles, kan etter min mening ikke være
avgjørende for hvordan tilsagnet skal vurderes retts-
lig. Det avgjørende for om forhåndstilsagnet er å anse
som et enkeltvedtak er etter min mening ikke om
saksbehandlingen i forvaltningen er endelig avsluttet
når tilsagnet gis, slik nemnda gir uttrykk for, men om
forvaltningen er bundet til å gi den omsøkte tillatel-
sen dersom det oppsatte vilkåret oppfylles. En slik
binding foreligger i disse tilfellene ettersom utlen-
dingsmyndighetene ikke kan sette ytterligere vilkår
for innvilgelse av norsk statsborgerskap.

Etter min mening må tilsagnet om statsborger-
skap på vilkår av løsning fra tidligere statsborgerskap
anses som et enkeltvedtak etter forvaltningsloven § 2
første ledd. Frafallelsen av det fastsatte løsningsvil-
kåret innebærer i utgangspunktet en endring av ved-
taket til gunst for søkeren. Grunnvilkåret for dekning
av sakskostnader etter forvaltningsloven § 36 første
ledd er dermed oppfylt.

6. Er frafallelse av løsningsvilkåret grunnet størrel-
sen på løsningsgebyret et forhold utenfor forvaltnin-
gens kontroll?

Det fremgår av statsborgerforskriften 30. juni 2006
nr. 756 § 6-1 at det er gjort unntak fra kravet om løs-
ning i en del tilfeller der dette fremstår som rettslig
eller praktisk umulig, eller av andre grunner fremstår
som urimelig. Dette gjelder blant annet dersom geby-
ret som kreves av løsningslandets myndigheter over-
stiger fire prosent av søkerens inntekt, jf. § 6-1 nr. 5.
En lignende praksis ble fulgt i forhold til løsningsbe-
stemmelsen i den opphevede statsborgerrettsloven
§ 6 tredje ledd. I Justis- og politidepartementets rund-
skriv til loven (G-28/99) pkt. 9.2 fremgikk det at løs-
ningsgebyr på kr 6 000 eller mer ga grunnlag for unn-
tak fra løsningskravet. As søknad er fremsatt før den
nye statsborgerloven trådte i kraft 1. september 2006,
og søknaden må vurderes etter de tidligere bestem-
melsene i den grad dette er mest gunstig for ham, slik
det også er gjort i dette tilfellet.
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Utlendingsdirektoratet la til grunn for sitt avslag
på kravet om sakskostnader at frafallelsen av løs-
ningskravet skyldtes forhold utenfor partens og for-
valtningens kontroll. Det ble ikke stilt konkrete
spørsmål om dette i brevet til nemnda, men dersom
nemnda så annerledes på enkeltvedtaksspørsmålet,
ble det bedt om å få opplyst om det eventuelt er andre
vilkår som etter nemndas mening ikke er oppfylt. I
svaret har nemnda kommet med følgende generelle
merknad:

«Spørsmålet om hvorvidt det er andre vilkår for
dekning av sakskostnader som ikke er oppfylt, er
ikke konkret vurdert i UNEs vedtak av
21.12.2007. På generelt grunnlag vil UNE i saker
angående størrelsen og endringer av løsningsge-
byrer, anføre at dette er et forhold utenfor forvalt-
ningens kontroll, jf. forvaltningsloven § 36. Fast-
settelsen av gebyr for løsning er bestemt av det
enkelte lands myndigheter. Størrelsen på gebyr
må vurderes opp mot partens lønnsinntekt, jf.
statsborgerforskriften § 6-1. Kunnskap om et-
hvert lands løsningsgebyrer, herunder endringer i
disse, samt partens lønnsinntekt, ligger etter
UNEs vurdering ikke innenfor det som kan kre-
ves opplyst av forvaltningen før vedtak treffes, jf.
forvaltningsloven § 17.

Det vises også i denne sammenheng til at vil-
kår om løsning fra opprinnelig statsborgerskap er
ett av flere vilkår, jf. statsborgerloven § 7, og at
det er parten som skal sannsynliggjøre at vilkåre-
ne er oppfylt. Det vises til statsborgerloven
§ 29.»

Ettersom nemnda i sitt vedtak ikke har vurdert
spørsmålet om endringen skyldtes forhold utenfor
partens og forvaltningens kontroll, er det ikke grunn
for meg til å gå nærmere inn på den konkrete vurde-
ringen av dette på det nåværende tidspunkt. Jeg fin-
ner likevel grunn til å bemerke at det nemnda har ut-
talt ovenfor knytter seg til den vurderingen som må
foretas etter dagens regelverk, der blant annet søke-
rens inntekt spiller inn og må holdes opp mot løs-
ningsgebyrets størrelse. As tilfelle må derimot vurde-
res etter de reglene som gjaldt tidligere, der det var en
ordning med et fast beløp som gebyret skulle vurde-
res i forhold til.

Det er videre grunn til å fremheve forvaltningens
utredningsplikt etter forvaltningsloven § 17, sett i
sammenheng med veiledningsplikten etter lovens §
11. Selv om søkeren skal sannsynliggjøre at vilkåre-
ne for statsborgerskap er oppfylt, har også utlen-
dingsmyndighetene en plikt til å gi veiledning om
hvilken dokumentasjon som må legges frem. I søk-
nadsskjemaet som A benyttet var det gitt en viss ori-
entering om løsning fra tidligere statsborgerskap,
men det synes ikke å ha fremkommet noe om unnta-
ket fra løsningskravet eller fremleggelse av doku-
mentasjon for løsningsgebyrets størrelse.

Det kan for øvrig i alle tilfelle stilles spørsmål om
det er utlendingsforvaltningen, som behandler en stor

mengde statsborgerskapssøknader fra de ulike lande-
ne som søkerne kommer fra, eller den enkelte borger,
som i utgangspunktet bare søker en gang, som er nær-
mest til å kjenne til hvilke løsningsgebyr som gjelder.
Jeg har i denne forbindelse merket meg at utlendings-
myndighetene bare i 2007 innvilget norsk statsbor-
gerskap til mer enn 1000 personer fra X, og formo-
dentlig i tillegg behandlet en god del saker som endte
med avslag.

7. Oppsummering
På bakgrunn av de merknadene jeg har kommet med
ovenfor, ber jeg Utlendingsnemnda vurdere saken på
nytt. Jeg ber videre om å bli holdt orientert om utfal-
let av den fornyede vurderingen.»

Utlendingsnemnda opprettholdt sitt syn og tok
derfor ikke saken opp til ny behandling. Det ble vist
til at en omlegging av praktiseringen av regelverket
ville ha flere økonomiske og administrative konse-
kvenser, og dessuten reise flere nye rettslige spørs-
mål. I sin redegjørelse til ombudsmannen uttalte
nemnda blant annet:

«Etter UNEs vurdering fremstår det ikke som rik-
tig at en slik omlegging foretas innen rammene
av et enkeltvedtak om sakskostnader, idet konse-
kvensene strekker seg langt ut over den enkelte
sak.»

På denne bakgrunn sendte Utlendingsnemnda en
henvendelse til Arbeids- og inkluderingsdepartemen-
tet, hvor det blant annet ble redegjort for konsekven-
sene av en eventuell praksisendring. 

Ombudsmannen ba deretter om Arbeids- og in-
kluderingsdepartementets vurdering av saken. De-
partementet viste til at dagens praksis er en viderefø-
ring av praksisen etter den tidligere statsborgerloven,
og uttalte videre:

«Arbeids- og inkluderingsdepartementet mener
at mye taler for at et tilsagn om statsborgerskap er
en prosessledende beslutning som ikke er be-
stemmende for rettigheter og plikter, og at det
dermed ikke er et enkeltvedtak. Et tilsagn er ikke
et vedtak om innvilgelse av norsk statsborger-
skap. En innvilgelse av søknad om statsborger-
skap anses å få rettsvirkning fra vedtakstidspunk-
tet, og ikke fra tidspunktet for tilsagnet eller løs-
ningen. Saksbehandlingen i første instans er ikke
ferdig på det tidspunktet tilsagnsbrevet utstedes.
UDI skal foreta ytterligere behandling av saken,
herunder vurdere om den dokumentasjon som
eventuelt fremlegges kan godkjennes. På den an-
nen side så er et tilsagn om statsborgerskap bin-
dende i den forstand at forvaltningen ikke kan
stille ytterligere vilkår til søkeren dersom ved-
kommende løser seg innen fristen. Departemen-
tet mener likevel at reelle hensyn taler for at til-
sagn om statsborgerskap ikke skal anses som en-
keltvedtak. Oppbygningen av statsborgerlovens
system for innvilgelse av statsborgerskap etter
forutgående tilsagn taler for dette. Tilsagn er en
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forutsetning for at søkeren skal kunne løse seg fra
annet statsborgerskap før norsk statsborgerskap
innvilges. Søkeren er pålagt en opplysningsplikt
i statsborgerloven § 29 og kan således pålegges å
legge fram dokumentasjon på at vedkommende
er løst fra annet statsborgerskap, eller på hvorfor
vedkommende eventuelt skal unntas fra løsnings-
kravet. Søkeren har videre en klageadgang jf.
statsborgerloven § 27 tredje ledd når endelig ved-
tak er fattet i statsborgerskapssaken. Søkeren kan
da også klage over at det eventuelt er stilt krav
om løsning fra annet statsborgerskap.»

Videre påpekte departementet at en følge av å
anse tilsagn som enkeltvedtak vil være at det gis kla-
geadgang på tilsagnet. Dette vil medføre juridiske
problemstillinger som ifølge departementet ikke nød-
vendigvis vil være til søkerens gunst.

Under henvisning til forvaltningens utrednings-
og veiledningsplikt etter forvaltningslovens §§ 11 og
17 viste departementet til at «UDI bruker å informere
om løsningskravet og unntakene fra dette i tilsagnet.»

Det er fortsatt under vurdering hvordan saken
skal følges opp videre fra ombudsmannens side.

94.

Spørsmål om hva som kunne anses som 
«nødvendige» saksomkostninger etter 

forvaltningsloven § 36
(Sak 2008/1603)

Statens landbruksforvaltning (SLF) tilkjente delvis
dekning av saksomkostninger som var pådratt i for-
bindelse med klage på et vedtak i en bopliktsak. I kla-
gen hit ble det anført at SLFs avkortning i omkost-
ningskravet var i strid med bestemmelsen i forvalt-
ningsloven § 36, som gir krav på dekning av vesent-
lige kostnader som har vært nødvendige for å få en-
dret et forvaltningsvedtak.

Ombudsmannen kom til at SLFs vedtak bygget på
en korrekt forståelse av nødvendighetskriteriet i for-
valtningsloven § 36.

Bopliktsaken som omkostningene skrev seg fra,
gjaldt søknad fra A om fritak fra boplikt på en eien-
dom i Lindesnes kommune. Søknaden ble avslått av
kommunen. Etter klage ble vedtaket omgjort av Fyl-
keslandbruksstyret i Vest-Agder.

Etter fylkeslandbruksstyrets omgjøringsvedtak
fremsatte As advokat krav om dekning av omkost-
ninger på kr 72 875,50 som var pådratt i forbindelse
med klagen på kommunens avslag. Fylkeslandbruks-
styret vedtok å dekke kr 10 000 av omkostningskra-
vet. Vedtaket ble påklaget til SLF, som vedtok å dek-
ke kr 34 350 av kravet. SLF mente at deler av om-
kostningene var relatert til arbeid som ikke hadde
vært nødvendig for å få endret kommunens vedtak,
og at disse omkostningene derfor ikke kunne kreves

dekket. Nødvendig arbeid ble i vedtaket skjønnsmes-
sig beregnet til 40 timer med en timesats på kr 687
pluss merverdiavgift.

I brev herfra ble SLF bedt om å redegjøre nærme-
re for enkelte sider av vedtaket og å kommentere kla-
gen hit. SLFs svarbrev ble deretter kommentert av As
advokat. 

I mitt avsluttende brev til As advokat het det blant
annet:

«Når et forvaltningsvedtak blir endret til gunst for en
part, følger det av forvaltningsloven 10. februar 1967
§ 36 første ledd at parten som hovedregel har krav på
å få dekket de omkostningene som var nødvendige
for å få endret vedtaket. I denne saken er det klart at
fylkeslandbruksstyrets omgjøringsvedtak i boplikt-
saken innebar en endring til gunst for A. SLF har lagt
til grunn at ingen av unntakene i forvaltningsloven
§ 36 er aktuelle. A har dermed krav på full dekning
av nødvendige omkostninger. Spørsmålet i denne sa-
ken er i hvilken grad de aktuelle omkostningene var
nødvendige for å få endret vedtaket.

Etter hovedregelen i forvaltningsloven § 36 fore-
ligger det ikke noen skjønnsmessig adgang til å fore-
ta reduksjon i dekningen på grunnlag av rimelighets-
betraktninger eller av andre grunner. Hvis omkost-
ningene har vært nødvendige, har parten et rettskrav
på å få dem dekket. Dette betyr imidlertid ikke at av-
gjørelsen av omkostningsspørsmålet er fri for
skjønnsvurderinger. Hvorvidt omkostningene kan
anses som nødvendige, vil i stor grad kunne bero på
slike vurderinger.

SLF har etter en konkret vurdering kommet til at
deler av omkostningene ikke var nødvendige for å få
endret vedtaket. I klagen og de øvrige brevene hit,
har du rettet flere innvendinger mot SLFs vurdering.

På bakgrunn av dine anførsler, vil jeg i det føl-
gende redegjøre for min forståelse av enkelte sider av
bestemmelsen i forvaltningsloven § 36.

Du har anført at SLFs vedtak er i strid med prin-
sippet om at nødvendighetsvurderingen skal være
subjektiv, dvs. at det skal legges vekt på partens sub-
jektive oppfatning av hva som var nødvendig for å få
endret vedtaket.

Spørsmålet om hvilke kostnader som har vært
nødvendige, må avgjøres etter en konkret vurdering
med utgangspunkt i hva parten og dennes advokat
med rimelighet har oppfattet som naturlige tiltak for
å få endret vedtaket. Det er altså ikke avgjørende om
utgiftene objektivt sett har vært nødvendige. Dette
innebærer imidlertid ikke at det fullt ut er opp til par-
ten eller dennes advokat å avgjøre hvilke utgifter som
er nødvendige og dermed dekningsberettigede. I så
fall ville begrensningen til «nødvendige» kostnader
mistet mye av sin reelle betydning. Dekningsadgan-
gen omfatter kun utgifter til tiltak som med rimelig-
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het kan ha vært oppfattet som naturlige. Den nærme-
re avgrensningen av dekningsberettigede utgifter, be-
ror på en konkret vurdering av skjønnsmessig karak-
ter. Partens eller advokatens oppfatning av situasjo-
nen, er bare er ett av flere momenter som kan være av
betydning i denne vurderingen. Når parten har benyt-
tet advokat, vil blant annet alminnelige forventinger
til advokaters kunnskap om regelverket og forvalt-
ningssystemet, kunne innvirke på vurderingen av
hvilke tiltak som med rimelighet kan ha blitt oppfat-
tet som naturlige. 

SLF har i sitt vedtak vist til at nødvendigheten
skal vurderes med utgangspunkt i den subjektive for-
ståelsen til parten og advokaten, men at det går en
grense for hva som skal anses som naturlige tiltak for
å få endret et vedtak. Etter en konkret vurdering har
SLF deretter kommet til at ikke hele det utførte arbei-
det var nødvendig for å få endret vedtaket til gunst for
parten. Denne vurderingen har tatt utgangspunkt i din
presentasjon av arbeidet, og din oppfatning av hvil-
ken bistand som var nødvendig, ser ut til å være til-
lagt vekt. Jeg har vanskelig for å se at vedtaket strider
mot prinsippet om at det skal legges vekt på partens
subjektive oppfatning av situasjonen.

I hvilken grad arbeidet med en klage etter en kon-
kret vurdering anses nødvendig, vil blant annet kun-
ne avhenge av sakens vanskelighetsgrad og sannsyn-
ligheten for at de ulike innvendingene mot vedtaket
vil føre frem. Du har anført at nødvendigheten må
vurderes på hvert enkelt trinn i saksbehandlingen, og
ikke i ettertid når det endelige resultatet foreligger.

I praksis vil nødvendigvis vurderingen foretas i
ettertid, i og med at saksomkostningsspørsmålet nor-
malt avgjøres etter at det foreligger et endelig vedtak
i den underliggende saken. At etterpåklokskap like-
vel ikke er avgjørende for vurderingen, følger av det
som er sagt ovenfor om at det skal legges vekt på hva
parten med rimelighet har oppfattet som naturlige til-
tak, selv om tiltakene objektivt sett ikke var nødven-
dige for å få endret vedtaket. Samtidig kan det etter
omstendighetene være grunnlag for å avslå dekning
av utgifter til arbeid med anførsler som ikke har hatt
betydning for endringen av vedtaket. En slik forståel-
se av forvaltningsloven § 36 har vært lagt til grunn i
en rekke tidligere saker her, og kommer også til ut-
trykk i flere uttalelser fra Justisdepartementets lovav-
deling. Nødvendigheten av arbeidet med å angripe
vedtaket på et bestemt grunnlag, vil således kunne
avhenge både av sannsynligheten for å nå frem på det
aktuelle grunnlaget og av sannsynligheten for å nå
frem på de alternative grunnlagene som er anført.

I brevene hit har du gitt uttrykk for at det må leg-
ges vekt på at det ble satset på et grundig arbeid over-
for kommunen, for dermed å unngå senere saksom-
kostninger ved behandling i fylkeslandbruksstyret og
en eventuell prosess for domstolene. Du har opplyst

at saken ville ha blitt brakt inn for domstolene der-
som fylkeslandbruksstyret ikke hadde tatt klagen til
følge.

Jeg deler ikke denne forståelsen av nødvendig-
hetskriteriet. Det avgjørende må være hva som etter
en faglig vurdering fremstår som nødvendig for å få
endret førsteinstansens vedtak, ikke den enkelte kli-
ents vilje til å bringe et eventuelt negativt klagesaks-
vedtak inn for domstolene. Det bør være opp til for-
valtningen selv å vurdere risikoen for ytterligere
saksomkostninger ved en eventuell senere prosess.

Hvor mye arbeid som er nødvendig å legge i kla-
gen, må også vurderes i lys av forvaltningens plikt til
selv å sørge for at saken er godt nok opplyst før den
avgjøres, jf. forvaltningsloven § 17. Du har gitt ut-
trykk for at SLF viser liten forståelse for hvordan en
advokat plikter å arbeide for en klient, og at en advo-
kat ikke har rett til å stole på at verken en domstol el-
ler et forvaltningsorgan av eget initiativ finner frem
til alt som er faktisk og rettslig relevant.

Forvaltningsprosessen skiller seg fra dom-
stolsprosessen når det gjelder hvem som har ansvaret
for sakens opplysning. I saker med fri rådighet for
domstolene, er det partene som har hovedansvaret for
saksopplysningen, jf. tvisteloven 17. juni 2008 nr. 90
kapittel 11. I forvaltningsprosessen har imidlertid
forvaltningsorganet selv ansvaret for å fremskaffe
grunnlaget for å treffe en avgjørelse. Det følger av
forvaltningsloven § 33 siste ledd at klageinstansen
har et selvstendig ansvar for saksopplysningen ved
behandlingen av klagen, og ikke uten videre kan byg-
ge på de opplysningene som førsteinstansen har lagt
til grunn.

Forvaltningens plikt til å sørge for sakens opplys-
ning, begrenser dermed hvilket arbeid som er nød-
vendig fra partens side. Med mindre det foreligger
holdepunkter for noe annet, må det legges til grunn at
klageinstansen vil oppfylle sin plikt etter loven og
fremskaffe de opplysningene som kreves før saken
avgjøres. Det vil normalt ikke være nødvendig at kla-
geren eller dennes advokat også utfører det samme
arbeidet. I hvilken grad det er nødvendig for klageren
å fremskaffe supplerende opplysninger, varierer
sterkt fra sak til sak og må avgjøres konkret.

Det er forståelig at en privat part som har fått et
negativt vedtak i førsteinstansen kan ha et ønske om
å være på den sikre siden i klagerunden, og derfor
legger mye arbeid i de ulike grunnlag som kan anfø-
res mot vedtaket og også selv utfører oppgaver som
påhviler forvaltningen etter forvaltningsloven §§ 17
og 33. Det avgjørende for dekningsadgangen etter
§ 36 er imidlertid om arbeidet har vært nødvendig.
Dette innebærer at parten i slike tilfeller kan bli nødt
til selv å bære deler av omkostningene knyttet til en
vellykket klage.
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Du har anført at SLF har utvist et vilkårlig skjønn
ved vurderingen av om kostnadene har vært nødven-
dige. I ditt siste brev har du dessuten gitt uttrykk for
at SLF erkjenner «at timelistene i utgangspunktet er i
orden og at saksomkostningskravet er tilstrekkelig
dokumentert», og at dette «er noe oppsiktsvekkende
når en ser på den ganske omfattende korrespondan-
sen SLF initierte vedr. dette før avgjørelse ble truf-
fet».

Etter anmodning fra SLF under klagesaksbe-
handlingen, redegjorde du i brev 3. april 2008 nær-
mere for grunnlaget for omkostningskravet. SLF ba
deretter om en ytterligere spesifisering og konkreti-
sering av det fakturerte arbeidet i saken. I ditt svar-
brev 28. mai 2008 ga du uttrykk for at omkostnings-
kravet var tilstrekkelig dokumentert. Du fant en vide-
re diskusjon lite hensiktsmessig og ba SLF treffe en
avgjørelse i saken.

I svaret på henvendelsen herfra, uttalte SLF:

«SLF mener i utgangspunktet at timelistene er i
orden og at det er riktig som det påpekes av advo-
kat … at saksomkostningskravet er tilstrekkelig
dokumentert. Men når kravet er såpass mye høy-
ere enn det som er normalt, bør det kunne forven-
tes en noe bedre dokumentasjon på hvorfor det er
blitt så høyt.»

Jeg forstår uttalelsen slik at SLF har lagt til grunn
at omkostningskravet er reelt og dekker arbeid som er
fakturert klienten i anledning klagesaken, men samti-
dig har etterlyst dokumentasjon som viser at tidsbru-
ken har vært nødvendig i henhold til forvaltningslo-
ven § 36.

I klagevedtaket og i svarbrevet hit har SLF red-
gjort for de vurderingene som er gjort av i hvilken
grad det fakturerte arbeidet har vært nødvendig. SLF
har både vist til at det er brukt mer tid enn nødvendig
på visse typer arbeidsoppgaver og til at bestemte brev
og lignende fremstår som unødvendige. Det er van-
skelig å si noe generelt om hvor spesifikt forvaltnin-
gen må angi det arbeidet som anses unødvendig i til-
feller der omkostningskravet ikke dekkes fullt ut. Det
kan imidlertid ikke kreves at en eventuell avkortning
er mer spesifikt og konkret angitt enn det fremsatte
omkostningskravet med tilhørende dokumentasjon.
SLF har i sine redegjørelser begrunnet avkortningen
ut fra de opplysningene som forelå i saken. Jeg kan
dermed ikke se at det skjønnet som er utøvd ved nød-
vendighetsvurderingen fremstår som vilkårlig.

… 
Så vidt jeg kan se, bygger SLFs vedtak på en kor-

rekt forståelse av forvaltningsloven § 36, og SLF har,
på bakgrunn av de tilgjengelige opplysningene som
forelå, foretatt en konkret vurdering av i hvilken grad
omkostningene var nødvendige for å få endret vedta-
ket. Utover dette er det vanskelig for meg å prøve den
konkrete skjønnsvurderingen i saken. Opplysningene

i saken gir heller ikke grunnlag for å karakterisere
vedtaket som klart urimelig.

…
Jeg har etter dette ikke funnet grunn til å rette av-

gjørende rettslige innvendinger mot SLFs vedtak.»

95.

Statens erstatningsansvar for ugyldige vedtak – 
midlertidig bruk av utenlandsregistert 

motorvogn
(Sak 2008/2300)

Saken gjaldt statens erstatningsansvar for ugyldige
vedtak. Spørsmålet kom opp i forbindelse med krav
om erstatning etter omgjøring av vedtak om ileggelse
av merverdiavgift, tilleggsavgift og renter for bruk av
utenlandsregistrert motorvogn i Norge. Toll- og av-
giftsdirektoratet fant at A likevel oppfylte midlerti-
digforskriftens vilkår om familiemessig tilknytning til
utlandet da det måtte sees hen til avstanden mellom
Norge og landet der familien var bosatt, besøkenes
regularitet og varighet. Ombudsmannen kom til at
tollregionens vedtak ikke kunne anses å skyldes unn-
skyldelig rettsvillfarelse og at staten derfor ble er-
statningsansvarlig for påregnelig økonomisk tap som
A ble påført som følge av tollregionens ugyldige ved-
tak.

Etter en ny vurdering av saken tok Toll- og av-
giftsdirektoratet ombudsmannens uttalelse til følge,
og fant at det forelå ansvarsgrunnlag.

Tollregion Vest-Norge etterberegnet i vedtak 6. april
2006 A for engangsavgift, merverdiavgift, renter og
tilleggsavgift, til sammen kr 81 257, for urettmessig
bruk av utenlandsregistrert motorvogn i Norge. Ved-
taket ble påklaget. Toll- og avgiftsdirektoratet om-
gjorde 17. juli 2007 vedtaket til As gunst da det ble
funnet at han likevel oppfylte kravene om familie-
messig tilknytning i utlandet, og derfor hadde rett til
toll- og avgiftsfri innførsel og midlertidig bruk av
motorvognen i Norge, jf. forskrift 20. juni 1991 nr.
381 om avgiftsfri innførsel og midlertidig bruk av
utenlandsregistrert motorvogn i Norge (midlertidig-
forskriften) § 3 første ledd nr. 2 jf. § 2 første ledd.
Kravet om familiemessig tilknytning til utlandet i
henhold til forskriften, er oppfylt når en «bor
sammen med ektefelle eller barn under 18 år, som
han oppsøker jevnlig, normalt minst 1 gang hver må-
ned», jf. bestemmelsens annet ledd. A var registrert
bosatt i Slovakia sammen med ektefelle og barn og
hadde i løpet av en periode på fire måneder i Norge
hatt et besøk hos familien i Slovakia som hadde vart
i ca. 4 uker. Direktoratet så hen til avstanden mellom
Norge og Slovakia og at dette tilsa en lavere besøks-
frekvens enn det som ville vært naturlig ved kortere
avstander. Videre mente direktoratet at det avgjøren-
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de var at besøkene skjer med en viss regularitet og
viss varighet, og fant at A oppfylte kravene. Etter det-
te fremsatte B på vegne av A i brev 12. desember
2007 krav om å få erstattet parkeringsavgift til X der
bilen ble tilbakeholdt, erstatning for finansielt tap
forårsaket av valutakursforandringer, erstatning for
begrensede bevegelsesmuligheter og oppreisning for
tillitstapet hos arbeidsgiver, til sammen kr 66 959.
Toll- og avgiftsdirektoratet vurderte kravet i forhold
til skadeserstatningsloven 13. juni 1969 nr. 26 § 2-1,
men fant at det ikke forelå erstatningsbetingende an-
svarsgrunnlag i form av uaktsomhet, og avslo kravet
i brev 19. mai 2008. B ba direktoratet vurdere erstat-
nings- og oppreisningskravet på nytt i brev 4. juni
2008, mens direktoratet fastholdt avslaget i brev 9.
juni 2008. Saken ble brakt inn for ombudsmannen.

Toll- og avgiftsdirektoratet ble i brev herfra bedt
vurdere As erstatningskrav i forhold til forvaltnin-
gens ulovfestede objektive ansvar for ugyldige ved-
tak. Direktoratet ble videre bedt om å gi sitt syn på
tollregionens forståelse av forskriften og rettsanven-
delse i denne saken skyldtes unnskyldelig rettsvill-
farelse. Det ble også vist til at direktoratets forståelse
av midlertidigforskriftens vilkår om familiemessig
tilknytning som ble lagt til grunn i denne saken, syn-
tes først å fremgå av det årlige rundskrivet om en-
gangsavgift på motorvogner mv. for 2007, (rundskriv
nr. 1 2007, 22. desember 2006). På den bakgrunn ble
direktoratet bedt opplyse om direktoratet hadde lagt
tolkningen som det ble gitt uttrykk for i vedtak 17.
juli 2007 til grunn i vedtak som stammer fra før toll-
regionens vedtak 6. april 2006. Til sist ble direktora-
tet bedt opplyse om A var opplyst om adgangen til å
kreve dekning av sakskostnader i medhold av forvalt-
ningsloven § 36. 

Toll- og avgiftsdirektoratet svarte, og ga først en
redegjørelse for avgiftsregelverket på generelt grunn-
lag. Direktoratets svar er nærmere referert nedenfor,
under mitt syn på saken. 

Ved avslutningen av saken uttalte ombudsman-
nen:

«Det er i rettspraksis og ombudsmannspraksis, i til-
legg til i juridisk teori, lagt til grunn at forvaltnings-
organer kan bli erstatningsansvarlig (ut over arbeids-
giveransvaret) for uriktig rettsanvendelse ved myn-
dighetsutøvelse/ugyldige vedtak. Det har tidligere
vært omstridt om ansvarsgrunnlaget er objektivt, el-
ler om det er et strengt subjektivt ansvar, det vil si an-
svar for en rettstridig rettsanvendelse med mindre
feilen har oppstått på grunn av unnskyldelig rettsvill-
farelse. I en dom fra Høyesterett (Rt. 2009 s. 354),
som gjaldt gyldigheten av fylkesmannens vedtak et-
ter plan- og bygningsloven 14. juni 1985 nr. 77 § 113
om å stanse anleggsarbeider for oppgradering av
kraftanlegg og anlegg for vannbehandling, synes det

imidlertid å være lagt til grunn at det gjelder et erstat-
ningsansvar for staten for ugyldige vedtak, så fremt
rettsvillfarelsen ikke er unnskyldelig. 

Spørsmålet i denne saken er om Tollregion Vest-
Norges forståelse av midlertidigforskriften § 3 første
ledd nr. 2 jf. § 3 annet ledd og rettsanvendelse skyl-
des unnskyldelig rettsvillfarelse. Midlertidigforskrif-
ten § 3 første ledd nr. 2 lyder:

«§ 3. Fast oppholdssted utenfor Norge. 
En person anses å ha fast oppholdssted uten-

for Norge når han faller inn under ett eller flere av
følgende tilfelle: 
…

2. Person som har sin familiemessige tilknyt-
ning utenfor Norge. Dette gjelder selv om han har
ervervsmessig og/eller personlig tilknytning til
Norge.»

I bestemmelsens annet ledd er det definert hva
som menes med «familiemessig tilknytning»:

«En person anses å ha familiemessig tilknytning
til det land hvor han bor sammen med ektefelle
eller barn under 18 år, som han oppsøker jevnlig,
normalt minst 1 gang hver måned.» 

Tollregionen skrev følgende i vedtak 6. april
2006 i forhold til vurderingen av familiemessig til-
knytning til Slovakia:

«§ 3 nr 2 gjelder for person som har familiemes-
sig tilknytning utenfor Norge, det vil si person
som bor sammen med ektefelle eller barn i utlan-
det under 18 år som han besøker jevnlig, normalt
minst hver måned, jf. § 3 andre ledd. Dette gjel-
der selv om han har ervervsmessig og/eller per-
sonlig tilknytning til Norge.

I vårt varsel informerte vi derfor om, at der-
som De hadde oppsøkt Deres familie utover den
ene gangen som fremkom i kontrollrapporten, ba
vi om å få dokumentert øvrige hjemreiser til Slo-
vakia. Av uttalelsen og fremlagt dokumentasjon
gikk det frem, at De kun har besøkt familien i for-
bindelse med jul/nyttår 2005/06. Bruken av bilen
har dermed ikke vært berettiget etter § 3 nr 2.»

Fra og med utgaven for 2007, har det i tollvese-
nets årlige hovedrundskriv stått hva som menes med
«jevnlig»:

«Med jevnlig menes at besøket må være regel-
messig og av en viss hyppighet. Eksempel på hva
som kan sies å være jevnlig, er minst 4-5 besøk i
hjemlandet i året. Det vil bli foretatt en helhets-
vurdering av antall besøk og varigheten dersom
det er tale om sjeldnere besøk enn 1 gang pr. må-
ned». 

Til spørsmål herfra om Toll- og avgiftsdirektora-
tet hadde lagt tolkningen som det ble gitt uttrykk for
i vedtak 17. juli 2007 til grunn i vedtak som stammer
fra før tollregionens vedtak 6. april 2006, og om di-
rektoratet mente at Tollregion Vest-Norges forståelse
av forskriften og rettsanvendelse skyldtes unnskylde-
lig rettsvillfarelse, svarte direktoratet:
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«Tolkningen som først fremgår av det årlige
hovedrundskrivet for 2007, ble lagt til grunn ved
vurderingen av tollregionens vedtak fra 2006. På
vedtakstidspunktet for tollregionens avgjørelse
var det ingen fast praksis for å kreve et bestemt
antall besøk i løpet av ett år. På den annen side
hadde midlertidigforskriften § 3 annet ledd de
samme skjønnsmomentene, jf ordlyden "besøker
jevnlig, normalt minst 1 gang hver måned" både
i 2006 og i 2007. I det årlige rundskrivet for 2007
nevnes det at det må foretas en helhetsvurdering
av antall besøk og varigheten dersom det er tale
om sjeldnere besøk enn 1 gang pr. måned. Denne
vurderingen måtte foretas både i 2006 og i 2007.
Det kan imidlertid bemerkes at rundskrivet fra
2007 angir at med jevnlig menes eksempelvis
minst 4 - 5 besøk i hjemlandet i året. Dette er
ment å være generelle retningslinjer for vurderin-
gen. I nærværende sak besøkte A først sin familie
etter fire måneder. Hvis en legger til grunn denne
besøkshyppigheten vil A besøke familien i utlan-
det 3 ganger i året, som er mindre enn den hyp-
pigheten rundskrivet angir. Som det fremgår av
midlertidigforskriftens ordlyd er det derimot åp-
net for skjønn. Videre er det foretatt en viss opp-
mykning i forvaltningspraksis over tid i kravet til
hvor ofte en person må besøke sin familie i utlan-
det for at vedkommende skal anses for å ha fast
oppholdssted i utlandet på grunnlag av familie-
messig tilknytning.
---

Direktoratet vil være tilbakeholdne med å
konstatere rettsvillfarelse hos tollregionen på
vedtakstidspunktet til regionen. Som nevnt oven-
for mener direktoratet at det er skjedd en rettsut-
vikling, og en oppmykning av regelverket. Re-
gelverket legger også opp til skjønnsutøvelse fra
forvaltningens side.»

Om staten kan ha et rent objektivt ansvar for
ugyldige vedtak på grunn av uriktig rettsanvendelse i
en sak av denne karakter tar jeg ikke stilling til. Jeg
har kommet til at tollregionens forståelse av forskrif-
ten og anvendelse i denne saken ikke kan anses som
grunnet i unnskyldelig rettsvillfarelse. Det må sees
hen til at aktsomhetsnormen er streng, slik at det skal
mye til for at staten kan frifinnes på grunnlag av unn-
skyldelig rettsvillfarelse ved myndighetsutøvelse.
Som direktoratet skriver i svarbrevet hit, legger for-
skriftens ordlyd i § 3 annet ledd opp til en helhetsvur-
dering. Tollregionens vedtak gir imidlertid inntrykk
av at tollregionen har tolket bestemmelsen slik at det
er et absolutt krav om minst et besøk per måned. Ved
vurderingen av den familiemessige tilknytningen og
de jevnlige familiebesøkene, ville det være naturlig å
se hen til blant annet avstanden mellom Norge og
Slovakia og varigheten av besøket. Dessuten burde
det også ha vært drøftet betydningen av at perioden
tollregionen hadde for å vurdere As jevnlige familie-
besøk, kun var fire måneder. Etter dette kan jeg ikke
se at tollregionens vurdering er tilstrekkelig grundig.
Jeg har merket meg at direktoratet opplyser at det har
skjedd en rettsutvikling og en oppmykning av regel-

verket, men kan ikke se at dette får avgjørende betyd-
ning her, da tollregionen etter forskriftens ordlyd
burde ha foretatt en mer konkret vurdering av As sak.
I alle tilfelle var det et relativt kort tidsintervall mel-
lom tollregionens vedtak og endringen i rundskrivets
ordlyd, en endring som det må forutsettes at kom for
å gjenspeile allerede gjeldende praksis. 

Jeg har etter dette kommet til at det foreligger et
erstatningsgrunnlag for tollvesenet for påregnelig
økonomisk tap som A ble påført som følge av Tollre-
gion Vest-Norges vedtak. 

På denne bakgrunn vil jeg anmode Toll- og av-
giftsdirektoratet om å vurdere avgjørelsen 19. mai
2008 om avslag på krav om erstatning på nytt. Jeg
overlater til direktoratet å vurdere As krav i forhold
til vilkårene om økonomisk tap og årsakssammen-
heng. Imidlertid ber jeg om å bli underrettet om utfal-
let av direktoratets fornyede behandling av saken.»

Etter en ny vurdering av saken, var Toll- og av-
giftsdirektoratet enig med ombudsmannen i at det
forelå ansvarsgrunnlag. Direktoratet vurderte deret-
ter hvorvidt det forelå påregnelig årsakssammenheng
for de enkelte tapspostene. Kravet ble funnet delvis
dokumentert, og direktoratet tilstod klageren erstat-
ning med kr 26 959. 

96.

Erstatning i bidragssak for tapt motregnings-
adgang som følge av saksbehandlingsfeil

(Sak 2009/14)

Bidragspliktige hadde betalt for mye i bidrag og satte
frem krav om motregning i fremtidig bidrag. På
grunn av lang saksbehandlingstid hos bidragsmyn-
dighetene gikk motregningskravet tapt, fordi barnet i
mellomtiden hadde fylt 18 år, og det ikke lenger var
løpende bidrag. Bidragsmyndighetene avslo bi-
dragspliktiges krav om erstatning.

Ombudsmannen kom til at avslaget på kravet om
erstatning som følge av feilen, fremsto som klart uri-
melig og ba om at saken ble behandlet på nytt.

Nav Klageinstans Sør tilkjente senere erstatning,
da det på tidspunktet for den nye vurderingen ble ansett
å foreligge et økonomisk tap for bidragspliktige. Be-
grunnelsen var at kravet mot bidragsmottakeren var
blitt foreldet. Vilkårene for erstatning var da oppfylt.

A hadde betalt for mye i bidrag for sin datter i en pe-
riode i 2005 og 2006. Bidraget var blitt redusert etter
klagebehandling. Han satte frem krav om å få mot-
regne i fremtidig bidrag. Arbeids- og velferdsetatens
innkrevingssentral (Navi) avslo kravet om motreg-
ning, fordi datteren på dette tidspunktet hadde fylt 18
år, og det ikke var løpende bidrag som det kunne
motregnes i. Nav Drift og utvikling stadfestet etter
klage fra bidragspliktige Navis vedtak.
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I brev til Arbeids- og velferdsdirektoratet krevet
A erstatning med kr 1 235, som var det beløpet han
ikke kunne få motregnet. I svarbrev informerte Nav
Drift og utvikling om at saken om erstatning ville bli
behandlet av Nav Klage og anke Sør, som etter an-
svarsfordelingen i Nav behandler krav om erstatning.
Kravet om erstatning ble avslått.

Nav Klage og anke Sør la til grunn at det var den
lange saksbehandlingstiden i Nav som førte til at mu-
ligheten for motregning ble tapt. Det ble ikke tatt stil-
ling til om det skyldtes behandlingen ved Nav Frog-
ner trygd eller Navi, da det uansett ble ansett å fore-
ligge en kumulativ feil fra Navs side.

Det ble likevel gitt avslag på kravet om erstatning
fordi vilkåret om økonomisk tap ikke kunne ses å
foreligge. Tilbakebetalingskravet var fortsatt i be-
hold, og dette måtte rettes til datteren, som etter fylte
18 år var part i bidragssaken. Med hensyn til mulig-
hetene for å få beløpet tilbakebetalt, ble det henvist til
å forsøke å få til en privat avtale eller å fremme kra-
vet for namsmannen.

Bidragspliktige brakte saken inn for ombuds-
mannen, og anførte at når det gjaldt Navs henvisning
til å kreve beløpet tilbake fra datteren, så kunne det
ikke være adgang til å påføre henne, som mindreårig,
slik gjeld.

Saken ble herfra tatt opp med Nav Klage og anke
Sør. Det ble bedt redegjort for den rettslige vurderin-
gen som lå til grunn for standpunktet om at beløpet
kunne kreves tilbake fra datteren. Det ble stilt spørs-
mål om hva det ble bygget på da det ble lagt til grunn
at datteren, som var mindreårig da bidragsmottakeren
fikk for mye utbetalt bidrag, var ansvarlig for et slikt
beløp.

Nav Klage og anke Sør svarte at det følger av bar-
neloven 8. april 1981 nr. 7 § 67 tredje ledd at det er
barnet som er berettiget til bidraget, men at det beta-
les ut til den som barnet bor fast hos, som igjen for-
valter bidraget. Når barnet blir 18 år, blir det part i
egen bidragssak, hvilket innebærer at når bidrags-
pliktige nedbetaler bidragsgjeld, betales det ut til bar-
net, selv om bidragsgjelden er opparbeidet på et tid-
ligere tidspunkt. Bidrag som er fastsatt ut over fylte
18 år, vil også utbetales til barnet.

Videre viste Nav Klage og anke til at det av bi-
dragsinnkrevingsloven 29. april 2005 nr. 20 § 26 før-
ste ledd følger at beløp som innkrevingssentralen har
utbetalt til personer som ikke hadde krav på utbeta-
lingen, skal kreves tilbake dersom den som har fått
utbetalingen, forsto eller burde ha forstått at den
skyldtes en feil.

Nav Klage og anke viste til at det følger av ordly-
den i bidragsinnkrevingsloven § 26 første ledd at det
er mottakeren av utbetalingen det kan rettes krav om
tilbakebetaling mot. Det innebærer at før barnet er
fylt 18 år, er det den som har mottatt og forvaltet bi-

draget det kan fremmes krav om tilbakebetaling mot,
vanligvis en av foreldrene. Når barnet fyller 18 år, vil
et tilbakebetalingskrav ikke overføres fra faktisk
mottaker til barnet, slik at for mye utbetalt bidrag før
barnet fylte 18 år, som kreves tilbake etter at barnet
er fylt 18 år, må fremsettes overfor den reelle motta-
keren.

Av dette fulgte det ifølge Nav Klage og anke at
det ikke var riktig, slik det fremgikk i avslagsbrevet
18. juli 2008 om erstatning, at et tilbakebetalingskrav
skal rettes mot barnet. Det skal fremsettes for reell
mottaker.

Nav Klage og anke redegjorde også for at Nav
ikke har hjemmel til å kreve tilbake for mye utbetalt
bidrag av mottakeren av eget tiltak, men at kompe-
tansen knytter seg til for mye utbetalt bidragsfor-
skudd og tilgodehavende staten eventuelt måtte ha.
Eventuelt for mye betalt bidrag vil måtte gjøres opp
ved reduksjon i bidragsgjeld. Dersom det ikke er slik
gjeld, rådes partene etter praksis å gjøre opp privat.
Der dette ikke er mulig, kan bidragspliktige kreve at
tilgodehavende motregnes i fremtidige utbetalinger.
Dersom dette ikke fører frem, kan bidragspliktige
fremsette krav om at for mye betalt bidrag skal kre-
ves tilbake gjennom Nav, jf. bidragsinnkrevingslo-
ven § 26.

I denne saken viste Nav Klage og anke til at det
ikke er mulig å foreta motregning. Dersom partene
ikke kunne bli enige om å gjøre opp tilgodehavendet
privat, var derfor bidragspliktige henvist til å fremme
krav om tilbakekreving, eventuelt anlegge sak mot
tidligere bidragsmottaker.

Bidragspliktige kom med merknader til Nav Kla-
ge og ankes brev. Han pekte blant annet på at Nav
Drift og utvikling, Navi og Nav Klage og anke Sør
tidligere hadde ment at tilbakekreving måtte rettes
mot barnet. Han uttrykte tvil om dette kunne være
riktig. Videre viste han til at det var umulig for ham
å få drevet inn utestående fra bidragsmottakeren.
Selv om han formelt sett kunne inndrive pengene fra
henne, mente han at saken innebar et tap for ham. Da
Nav var ansvarlig for den situasjonen som hadde
oppstått, mente han derfor at Nav burde betale ham
beløpet og drive det inn selv, eventuelt gi erstatning.

Nav Klage og anke hadde kommentarer og viste
til at det var beklagelig at Nav hadde gitt motstriden-
de informasjon om muligheten for og vilkårene for å
motregne for mye betalt bidrag i fremtidige bidrag.
Imidlertid er det et vilkår for å kunne gi erstatning at
det var påvist et økonomisk tap. Det innebar at belø-
pet om nødvendig, måtte forsøkes inndrevet gjennom
namsmannsapparatet. Først når det forelå et uerhol-
delig krav, ville det være grunnlag for å vurdere om
de øvrige vilkårene for erstatning var oppfylt.

Med hensyn til tidligere informasjon fra Nav
Klage og anke om at bidragspliktige kunne fremme
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krav i medhold av bidragsinnkrevingsloven § 26, ble
det vist til at det etter bestemmelsen er et vilkår at bi-
dragsmottakeren forsto eller burde ha forstått at utbe-
talingen skyldtes en feil.

Ved avslutningen av saken uttalte jeg:

Bakgrunnen for at saken ble tatt opp herfra med Nav
Klage og anke Sør var at det i avgjørelsen av kravet
om erstatning var lagt til grunn at krav om tilbakebe-
taling av for mye utbetalt bidrag måtte rettes til dat-
teren.

Nav Klage og anke har nå redegjort for at dette
ikke er riktig, men at kravet må rettes til bidragsmot-
takeren, barnets mor. Dette står i motstrid til det som
tidligere er lagt til grunn av Nav Klage og anke selv,
Navi og Nav Drift og utvikling, som er overordnet
etat når det gjelder barnebidrag. Det kunne derfor
vært grunn til å få Nav Drift og utviklings syn på det-
te rettslige spørsmålet. Med bakgrunn i den begrun-
nelsen Nav Klage og anke har gitt, antar jeg at det må
være riktig at et krav om for mye utbetalt bidrag, som
følge av endring etter klage, må rettes til bidragsmot-
takeren. Jeg finner det likevel ikke nødvendig å ta ut-
trykkelig stilling til dette spørsmålet.

Avgjørende for Nav Klage og ankes avgjørelse
av erstatningsspørsmålet var at det ikke er dokumen-
tert et økonomisk tap. Dette innebærer at det stilles
krav om at bidragspliktige i første omgang skal for-
søke, om nødvendig ved bruk av namsapparatet, å
inndrive sitt tilgodehavende fra bidragsmottakeren.
Tidligere har han vært henvist til å inndrive beløpet
fra datteren.

Nav Klage og anke har lagt til grunn at saksbe-
handlingen i saken om motregning har vært kritikk-
verdig, og at det på grunn av svikt i kommunikasjo-
nen mellom Nav Frogner trygd og Navi tok altfor
lang tid å behandle kravet om motregning, noe som
resulterte i at motregning ikke kunne foretas. Til det-
te er det nødvendig å vise til at ombudsmannen i no-
vember 2006 behandlet en klage fra bidragspliktige
over manglende svar på søknaden om motregning i
fremtidig bidrag. Det ble herfra tatt kontakt med både
Nav Frogner trygd og Navi om saken. Nav Frogner
trygd opplyste at det derfra ville bli tatt kontakt med
Navi for å avklare hvilken informasjon som krevdes
for ferdigbehandling av søknaden og at det deretter
ville det bli fattet vedtak i saken. Begge ble tilsendt
brev 24. november 2006 herfra, der det ble redegjort
for undersøkelsene som var gjort. Til tross for dette
ble vedtak først fattet 23. april 2007, over ett år etter
at søknaden ble fremmet og etter at barnet fylte 18 år
tidligere i april 2007. Den lange saksbehandlingsti-
den kunne dermed ikke bare skyldes kommunika-
sjonssvikt. Oppfølgingen av henvendelsen herfra var
heller ikke tilfredsstillende.

Det er mulig at det rettslig ikke er grunnlag for inn-
vendinger mot Nav Klage og ankes standpunkt i kra-
vet om erstatning. Forholdet er imidlertid at behand-
lingen i Nav av kravet om motregning fremstår som
svært kritikkverdig. Nav har videre først henvist bi-
dragspliktige til å fremme kravet overfor datteren, men
har nå funnet at dette ikke er riktig, men mener at kra-
vet må fremmes overfor bidragsmottakeren. Beløpet
som kreves tilbakebetalt, ble betalt i perioden høsten
2005 til våren 2006. En inndriving av kravet gjennom
namsapparatet er kostbart, og beløpet det er tale om, er
på kr 1 235. Jeg finner det derfor etter en samlet vur-
dering klart urimelig av Nav å avslå å dekke beløpet og
viser til ombudsmannsloven 22. juni 1962 nr. 8 § 10
annet ledd tredje punktum. Det kan også stilles spørs-
mål om avgjørelsen strider mot god forvaltningsskikk.

Jeg ber derfor Nav Klage og anke Sør i lys av det-
te om å behandle saken på nytt.

Jeg ber om å bli underrettet om utfallet av den
fornyede behandlingen av saken, ved oversendelse
av kopi av brevet til bidragspliktige.

97.

Deltakelse i veterinærvaktordning – erstatning 
som følge av lang saksbehandlingstid

(Sak 2007/2091)

Det tok over to år fra A første gang søkte Mattilsynet
om å få delta i en veterinærvaktordning til han fikk
mulighet til deltakelse på lik linje med de øvrige del-
takerne i vaktområdet. Det lange tidsforløpet skyld-
tes bl.a. at det i løpet av prosessen måtte fattes flere
enkeltvedtak, som alle ble påklaget. Mattilsynet had-
de dessuten ved flere anledninger forsøkt å få A og de
øvrige deltakerne i ordningen til å bli enige om en
vaktliste, men uten at dette hadde lykkes.

Ombudsmannen kom til at saksbehandlingstiden
klart lå utenfor de rammer som følger av forvalt-
ningsloven § 11 a og alminnelige prinsipper for for-
svarlig saksbehandling. Mattilsynet hadde ikke sør-
get for en tilfredsstillende fremdrift i saken, og iall-
fall deler av den lange saksbehandlingstiden syntes å
ha sin årsak i erstatningsbetingende feil fra Mattilsy-
nets side.

Mattilsynet opplyste senere at A var tilkjent kom-
pensasjon.

A søkte i mars 2005 om å få delta i veterinærvaktord-
ningen for vaktområdet Overhalla og Høylandet.
Søknaden ble rettet til Mattilsynet regionkontoret for
Trøndelag, Møre og Romsdal, som i juli 2005 avslo
søknaden. Avslaget ble i august 2005 påklaget til
Mattilsynet hovedkontoret, som i november 2005
fastslo at A hadde rett til å delta i vaktordningen. 

Kort tid etter hovedkontorets vedtak henvendte
regionkontoret seg til A og ba ham kontakte de øvri-
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ge deltakerne i veterinærvaktordningen for å bli eni-
ge om en vaktliste. Denne oppfordringen ble fulgt
opp fra As side, men uten at det lot seg gjøre å kom-
me frem til en frivillig vaktfordelingsordning. I de-
sember 2005 ba derfor A om at regionkontoret selv
fastsatte en vaktliste. Etter dette skjedde det ikke noe
mer i saken før regionkontoret i september 2006 kon-
taktet de øvrige deltakerne i veterinærvaktordningen
og presiserte at A hadde rett til deltakelse på lik linje
med de øvrige deltakerne. Deltakerne ble på nytt
oppfordret om å komme til enighet om en vaktliste.
Dersom slik enighet ikke var oppnådd innen 2 uker,
ville regionkontoret selv fastsette en vaktliste.

Som følge av oppfordringen fra regionkontoret,
sendte A et forslag til vaktliste til regionkontoret og
de øvrige vaktdeltakerne, som på sin side forholdt
seg passive. Regionkontoret foretok seg likevel ikke
noe ytterligere i saken før det i desember 2006 gjorde
et vedtak om foreløpig vaktliste. Det ble opplyst at
regionkontoret var i ferd med å utarbeide generelle
kriterier for fastsetting av vaktlister, og at det i denne
sammenheng var ønskelig å gjennomføre en høring i
regionen. I den foreløpige vaktlisten ble A gitt halv-
parten så mange vakter som det den enkelte av de øv-
rige deltakerne fikk.

A påklaget regionkontorets vedtak, noe som førte
til at regionkontoret i februar 2007 selv omgjorde
vedtaket. I omgjøringsvedtaket la regionkontoret til
grunn at A hadde krav på en like stor andel av vakte-
ne som de øvrige deltakerne. Regionkontoret fastsat-
te imidlertid ingen ny liste, men ba om at vaktdelta-
kerne ble enige om en vaktliste som skulle gjelde fra
og med mars 2007. 

En av de øvrige deltakerne i veterinærvaktord-
ningen påklaget etter dette regionkontorets omgjø-
ringsvedtak til Mattilsynet hovedkontoret, som i au-
gust 2007 besluttet å avslå klagen. I hovedkontorets
vedtak ble det vist til at regelverket ikke åpnet for å
fastsette forskjellige vaktandeler for deltakerne i en
vaktordning. Hovedkontoret sendte samtidig et brev
til regionkontoret, der det ble bedt om at regionkon-
toret fastsatte en vaktliste med lik vaktfordeling med
virkning fra midten av august 2007. 

Etter dette fikk A mulighet til å delta i veterinær-
vaktordningene for Overhalla og Høylandet på lik
linje med de øvrige deltakerne. Det var da gått over
to år siden han fremmet sin opprinnelige søknad om
å få delta i vaktordningen. A henvendte seg på denne
bakgrunn hit og ba om at Mattilsynets håndtering av
saken ble undersøkt nærmere.

Som følge av klagen fra A ble dokumentene i sa-
ken innhentet fra Mattilsynet hovedkontoret. Etter en
gjennomgang av saksdokumentene ble det besluttet å
be hovedkontoret om å gi en skriftlig redegjørelse for
det lange tidsforløpet i saken. Det ble i denne forbin-
delse spurt om hovedkontoret mente at fremdriften i

saken hadde vært tilfredsstillende, og om Mattilsynet
eventuelt kunne være erstatningsansvarlig overfor A
som følge av lang saksbehandlingstid.

I sitt svarbrev hit sa Mattilsynet hovedkontoret
seg enig i at det hadde tatt lang tid før saken om As
deltakelse i veterinærvaktordningen hadde fått en til-
fredsstillende løsning. Hovedkontoret viste imidler-
tid til at prosessen hadde omfattet flere vedtak og
knyttet seg til regler som var vedtatt forholdsvis kort
tid før As opprinnelige søknad om deltakelse i vakt-
ordningen. Videre fremholdt hovedkontoret at det
var i tråd med daværende praksis at regionkontoret
for Trøndelag, Møre og Romsdal hadde forsøkt å få
deltakerne i vaktordningen til selv å bli enige om en
vaktliste. Det hadde ikke umiddelbart vært klart for
regionkontoret at deltakerne i vaktordningen ikke
ville klare å komme til en slik enighet i As sak. Ho-
vedkontoret viste dessuten til at saksbehandlingsti-
den i Mattilsynet generelt var forholdsvis lang, noe
som skyldtes kapasitetsbegrensninger. Etter hoved-
kontorets syn forelå det derfor ingen saksbehand-
lingsfeil, og under enhver omstendighet ikke en feil
som kunne påføre Mattilsynet et erstatningsansvar
overfor A. Et slikt erstatningsansvar ville bare være
aktuelt dersom det forelå en klar saksbehandlingsfeil.
Hovedkontoret viste i denne sammenheng til Ot.prp.
nr. 52 (1998-1999) s. 13.

Ved avslutningen av saken uttalte jeg:

«1. Saksbehandlingstiden

Saken gjelder rett til deltakelse i veterinærvaktord-
ning etter tidligere forskrift 9. mars 2005 nr. 224 om
veterinærvakt § 3, som var gitt med hjemmel i dyre-
personelloven 15. juni 2001 nr. 75. Verken forskrif-
ten eller hjemmelsloven inneholder egne bestemmel-
ser om saksbehandlingstid. Det følger da av forvalt-
ningsloven 10. februar 1967 § 11 a og alminnelige
prinsipper om forsvarlig saksbehandling at Mattilsy-
net skulle ha ferdigbehandlet saken «uten ugrunnet
opphold». Som påpekt i Ot.prp. nr. 75 (1993-94) s.
22, vil spørsmålet om hva som er forsvarlig saksbe-
handlingstid kunne variere fra sak til sak og fra for-
valtningsorgan til forvaltningsorgan, avhengig av sa-
kens betydning og omfang, tilgjengelige ressurser
m.v. Spørsmålet er om forvaltningen, alle forhold tatt
i betraktning, har sørget for en forsvarlig fremdrift
gjennom hele saken.

I As tilfelle tok det rundt to og et halvt år fra han
søkte om å få delta i vaktordningen for Overhalla og
Høylandet til han rent faktisk fikk mulighet til dette.
Det samlede tidsforløpet fremstår som svært langt.
Riktignok ble det i løpet av denne perioden fattet to
enkeltvedtak, som begge var gjenstand for klager.
Det ligger i sakens natur at en forvaltningsprosess vil
bli forlenget som følge av at en part eller annen med
rettslig klageinteresse benytter seg av klageretten et-
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ter forvaltningsloven § 28 første ledd. Også ved
klagebehandling gjelder imidlertid prinsippet om at
saken må avgjøres uten ugrunnet opphold. I vurde-
ringen av hvilken prioritet en klagesak skal gis, vil
det også kunne være nødvendig å se hen til hvor lang
tid det tok å fatte vedtak i saken i første omgang. I
den foreliggende saken brukte Mattilsynet rundt syv
måneder på å behandle As søknad om deltakelse i ve-
terinærvaktordningen og den påfølgende klagesaken.
Videre tok det til sammen over seks måneder å be-
handle As klage over regionkontorets første vedtak
om vaktfordeling og klagen over det påfølgende om-
gjøringsvedtaket. Sett hen til at begge sakene i første
rekke synes å ha reist spørsmål om forståelsen av
gjeldende regelverk, og at det ikke synes å ha vært
behov for omfattende undersøkelser knyttet til faktis-
ke forhold, har jeg vanskelig for å se at det samlede
tidsforløpet i disse vedtaksprosessene var nødvendig
av hensynet til partene. I den siste av vedtaksproses-
sene tilsa dessuten det forhold at saken allerede had-
de versert svært lenge at klagebehandlingen burde
vært gitt særlig prioritet både hos regionkontoret og
hovedkontoret.

I tillegg til saksbehandlingstiden knyttet til
klagebehandling, kommer tidsforløpet på over 13
måneder fra hovedkontorets første vedtak, som ga A
rett til deltakelse i veterinærvaktordningen, til regi-
onkontoret fattet sitt første vedtak om vaktfordeling.
Jeg lar det stå hen om det var formålstjenlig at regi-
onkontoret i første omgang anmodet A og de øvrige
vaktdeltakerne om å bli enige om en vaktfordeling på
egen hånd. Ettersom A ikke deltok i vaktordningen,
måtte det likevel være naturlig at regionkontoret satte
en kort frist for å komme til enighet, og at kontoret
også grep inn og selv fastsatte en vaktliste dersom
enighet ikke ble oppnådd innen denne fristen. Det
fremgår av sakens dokumenter at A allerede etter kort
tid gjorde regionkontoret oppmerksom på at det ikke
lot seg gjøre å komme til enighet om en vaktliste. At
regionkontoret etter dette brukte over elleve måneder
før det grep inn, må anses som en klar tilsidesettelse
av regionkontorets overordnede ansvar for å påse at
A fikk realisert sin rett til deltakelse i vaktordningen.

Mattilsynets totale saksbehandlingstid må etter
dette sies å ligge klart utenfor de rammer som følger av
forvaltningsloven § 11 a og alminnelige prinsipper om
forsvarlig saksbehandling. Konsekvensen av dette er
at A over flere år ble forhindret i å delta i veterinær-
vaktordningen for Overhalla og Høylandet på lik linje
med de øvrige vaktdeltakerne, til tross for at han etter
Mattilsynets egen vurdering hadde en rett til dette.

2. Erstatning

Det er ikke tvilsomt at lang saksbehandlingstid kan
medføre erstatningsansvar for det økonomiske tap en
part har hatt som følge av at saken ikke ble avgjort

tidligere. Derimot er rettskildebildet mer uklart med
hensyn til hvilke krav til subjektiv skyld som gjelder
for at forvaltningen skal bli erstatningsansvarlig. I
Ot.prp. nr. 52 (1998-99) s. 13, som Mattilsynet har
vist til, gir Justis- og politidepartementet uttrykk for
at erstatningsansvar forutsetter uaktsomhet. Om inn-
holdet i aktsomhetsnormen, heter det videre:

«For at relevant uaktsomhet skal foreligge kreves
normalt at det foreligger en klar feil på forvalt-
ningsorganets side, som har ført til at saken har
tatt så lang tid. Dersom den lange saksbehand-
lingstiden derimot skyldes forhold som forvalt-
ningsorganet ikke kan lastes for, for eksempel
saksmengden generelt, sykdom hos personalet,
eller at saken er dårlig opplyst fra søkerens side,
vil det ikke foreligge erstatningsplikt på det of-
fentliges side. Det samme gjelder antagelig der
den lange saksbehandlingstiden kunne vært unn-
gått med en bedre organisering av arbeidet i for-
valtningsenheten, men uten at det kan sies å fore-
ligge noen konkret feil på forvaltningens side.»

De nevnte uttalelsene kan ikke anses som lovfor-
arbeider i relasjon til erstatningsansvar som følge av
lang saksbehandlingstid. Departementets standpunkt
er heller ikke underbygget med henvisning til andre
rettskildefaktorer. Rettspraksis tegner ikke noe klart
bilde av hva som er det alminnelige ansvarsgrunnla-
get ved brudd på kravene til saksbehandlingstid og
andre saksbehandlingsregler, og heller ikke av hva
som eventuelt kreves for å konstatere uaktsomhet.
Også i juridisk teori synes oppfatningene noe delte.
Woxholth, Forvaltningsloven med kommentarer (4.
utg. 2006) s. 225 uttaler at «ansvar normalt må forut-
sette at det har vært en forholdsvis klar feil som har
ført til at saken er utsatt, og at dette kan bebreides det
offentlige som uaktsomt». Det er i denne sammen-
heng vist til ombudsmannens uttalelse i årsmeldin-
gen for 1983 s. 123 (Somb-1983-63), som imidlertid
ikke gjelder spørsmålet om ansvarsgrunnlag. Graver,
Alminnelig forvaltningsrett (3. utg. 2007) s. 623 flg.
synes å holde det åpent hvorvidt det gjelder et almin-
nelig krav om uaktsomhet for at feil begått av forvalt-
ningen skal medføre erstatningsansvar. Om innhol-
det i en slik eventuell uaktsomhetsnorm, heter det
imidlertid (s. 625):

«Selv om ansvaret for øvrig forutsetter skyld, er
skyldregelen nokså objektivisert i den forstand at
avvik fra kravene til en forsvarlig saksbehandling
og en forsvarlig vurdering i seg selv i utgangs-
punktet vil bli ansett som uaktsomme. Dette er en
naturlig følge av at slike avvik som regel også vil
være avvik fra det samfunnet må kunne kreve av
en forsvarlig og omsorgsfull forvaltning. Saksbe-
handlingsreglene og kravene til forvarlig skjønn
er jo minimumskrav også i den forstand at de re-
presenterer minstemålene til hva som kreves av
forvaltningen. Derfor nøyer domstolene seg ofte
med å konstatere slike avvik for å anse kravet til
ansvarsgrunnlag oppfylt.»
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Det må etter dette kunne fastslås at den rettsopp-
fatning det er gitt uttrykk for i Ot.prp. nr. 52 (1998-
99) s. 13 iallfall ikke har noen entydig støtte i øvrige
rettskildefaktorer. Som påpekt hos Graver, op.cit. s.
625, vil trolig også kravene til ansvarsgrunnlaget
kunne variere etter hva slags saksforhold det dreier
seg om. I foreliggende sak finner jeg det ikke nød-
vendig å ta stilling til hva som prinsipielt kreves av
uaktsomhet for at den lange saksbehandlingstiden
skal virke ansvarsbetingende for Mattilsynet. Regi-
onkontorets manglende inngripen i perioden fra ho-
vedkontorets første vedtak til det første vedtaket om
vaktfordeling fremstår under enhver omstendighet
som klart uaktsom, slik at kravet til ansvarsgrunnlag
er oppfylt. Når det gjelder tidsforbruket knyttet til be-
handlingen av søknader og klager, har jeg ikke til-
strekkelige opplysninger til å ta stilling til om og i
hvilken grad det foreligger ansvarsgrunnlag. På bak-
grunn av de forhold som er påpekt under pkt. 1, anser
jeg det imidlertid ikke usannsynlig at også deler av
dette tidsforløpet skyldes forhold som må anses an-
svarsbetingende.

Spørsmålet om hvilket økonomisk tap A har hatt
som følge av den lange saksbehandlingstiden hos
Mattilsynet har ikke vært gjenstand for behandling
her, og jeg har følgelig heller ikke grunn til å ta stil-
ling til størrelsen på en eventuell erstatning.

3. Konklusjon

Saksbehandlingstiden i saken synes klart å ligge
utenfor de rammer som følger av forvaltningsloven §
11 a og alminnelige prinsipper om forsvarlig saksbe-
handling. Slik saken er opplyst, synes iallfall deler av
den lange saksbehandlingstiden å skyldes erstat-
ningsbetingende feil fra Mattilsynets side. 

Mattilsynet bes på denne bakgrunn om å gå gjen-
nom saken på nytt og vurdere hvorvidt det er grunn-
lag for å tilkjenne A økonomisk kompensasjon. Jeg
ber om å bli holdt orientert om den videre utviklin-
gen.»

Mattilsynet opplyste senere at Landbruks- og
matdepartementet hadde besluttet å tilkjenne A kom-
pensasjon. 

98.

Beregning av rovviltskadeerstatning 
(Sak 2008/1516)

A klaget på at Fylkesmannen i Oppland og Direkto-
ratet for Naturforvaltning i to saker om rovviltskade-
erstatning ikke la til grunn hans beregning av nor-
maltapet. Han klaget også på at myndighetene ved
beregningen av normaltapet tok med i besetningstal-
let dyr som gikk på innmark. 

Ombudsmannen påpekte at det ut fra vedtakene
alene var vanskelig å lese hvordan erstatningene var
utmålt, og han understreket plikten til å gi individu-
elle og dekkende begrunnelser. Etter loven hadde ei-
eren krav på «full erstatning» for rovviltskade, og
dersom eieren fremla tilfredsstillende dokumenta-
sjon på normaltapet, skulle den legges til grunn. Det-
te gjaldt uavhengig av om det i perioden var rovdyr i
området eller ikke. Ombudsmannen uttalte avslut-
ningsvis at i den grad det var aktuelt å gi erstatning
for rovdyrskade for husdyr på innmark etter rovvilt-
forskriften § 8, måtte det følge direkte av prinsippet i
§ 9 at det også for disse skulle gjøres et fradrag for
normaltapet. 

A søkte i 2006 om rovviltskadeerstatning for én sau
og 17 lam (heretter sak 1). Fylkesmannen i Nord-
Trøndelag vedtok å erstatte ni lam. Vedtaket ble på-
klaget av A. Han anførte blant annet at det ved utreg-
ningen av normaltapet skulle brukes antall dyr han
slapp på fjellet/utmarksbeite, og at hans normaltaps-
satser var 0,5 % for sau og 3 % for lam. Fylkesman-
nen fastholdt vedtaket. I begrunnelsen ble det vist til
at A ikke hadde lagt ved tilstrekkelig dokumentasjon
for normaltapet, og at normaltapsverdiene på 2 % for
sau og 5 % for lam derfor ble benyttet. Fylkesman-
nens vedtak ble stadfestet 3. juli 2007 av Direktoratet
for naturforvaltning.

A søkte også i 2007 om rovviltskadeerstatning,
da for ni lam og fem sauer (heretter sak 2). Fylkes-
mannen i Nord-Trøndelag vedtok å erstatte to sauer
og ett lam. Vedtaket ble påklaget av A. Det ble blant
annet anført at det ved beregning av normaltapet skal
gjøres fradrag i besetningstallet for de dyrene som
går på innmark. Fylkesmannen fastholdt vedtaket, og
dette ble stadfestet 3. juni 2008 av Direktoratet for
naturforvaltning.

Norges Bondelag brakte sakene inn for ombuds-
mannen på vegne av A ved brev 2. juli 2008. Klagen
knyttet seg til forvaltningens beregning av normalta-
pet, jf. forskrift 2. juli 1999 nr. 720 om erstatning for
tap og følgekostnader når husdyr blir drept eller ska-
det av rovvilt (heretter forskriften) § 9 jf. § 8. Det ble
også klaget på saksbehandlingen. I tilknytning til sak
1 ble det anført at det ved beregningen av normalta-
pet skulle trekkes fra sauer og lam som det tidligere
var utbetalt rovdyrskadeerstatning for. Det ble også
klaget over vedtakets begrunnelse og vist til at det
ikke var mulig å lese ut av vedtaket hva fylkesman-
nen og direktoratet bygget tapsprosentene på. Ende-
lig stilte bondelaget spørsmål ved «kor grundig og
konkret kvar einskild søknad om rovviltskaderstat-
ning vert handsama». Også i tilknytning til sak 2 kla-
get Norges Bondelag over manglende begrunnelse.
Ombudsmannen ble bedt om å undersøke nærmere
om «normaltapet skal reknast ut i frå heile buskapen
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til den enkelte dyreeigaren eller om det er buskapen
innanfor det enkelte beiteområde som skal leggjast til
grunn».

Det ble funnet grunn til å undersøke saken nær-
mere, og Direktoratet for Naturforvaltning ble i brev
6. oktober 2008 bedt om å svare på flere spørsmål. I
tilknytning til vedtaket 3. juli 2001 (sak 1) ble det stilt
spørsmål om hvilken normaltapsprosent direktoratet
hadde lagt til grunn. Det ble også bedt om en nærme-
re redegjørelse for den vurdering direktoratet, even-
tuelt fylkesmannen, hadde foretatt for å komme frem
til normaltapsprosenten, og om vedtaket på dette
punkt var i samsvar med forvaltningslovens krav til
begrunnelse, jf. §§ 24 og 25.

Det ble videre bedt om direktoratets syn på Nor-
ges Bondelags anførsel om at fylkesmannens bereg-
ninger av normaltapet i sak 1 var i strid med forskrif-
tens § 2 bokstav b, da det ved beregningen ikke ble
trukket fra sauer og lam som det tidligere var utbetalt
rovdyrerstatning for. Det ble spurt om det kunne
være en aktuell beregningsmåte å gjøre fradrag for de
dyr det var gitt erstatning for etter forskriftens § 7,
men ikke for de dyr det var gitt erstatning for etter §
8. Direktoratet ble også bedt om å redegjøre for om
fylkesmannens vedtak i sak 1 bygget på en konkret
og individuell vurdering i samsvar med god forvalt-
ningsskikk, samt om å kommentere spørsmålet fra
Norges Bondelag om det var utbetalt erstatning etter
forskriftens § 7 for fire lam som var tatt av jerv i
2006.

I tilknytning til direktoratets vedtak 3. juni 2008
(sak 2), ble det bedt om en redegjørelse for uttalelsen
om at det «ikke [er] funnet sannsynlighetsvekt for at
alt tap utover normaltap skyldes rovvilt i denne be-
setningen». Det ble videre vist til at direktoratet syn-
tes å beregne normaltapet i vedtaket 3. juni 2008 på
grunnlag av besetningstallet, og ikke på grunnlag av
antallet sauer som var sluppet på beite, og det ble
bedt om direktoratets syn på om denne beregnings-
metoden samsvarte med forskriftens § 9 jf. § 2 bok-
stav d.

Direktoratet svarte ved brev 17. desember 2008.
Det ble opplyst at direktoratet i sak 1 hadde lagt til
grunn «en normaltapsprosent på 2 % for sau og 5 %
for lam». Denne normaltapsprosenten var «basert på
gjennomsnittet for Organisert beitebruk og etter sam-
arbeid mellom miljøvernavdelingen og landbruksav-
delingen hos fylkesmannen». Direktoratet skrev vi-
dere:

«Det tallgrunnlag som søkeren sendte inn for de
siste åtte år, med rovdyrtap, ble ikke vurdert som
godt nok til å dokumentere et annet normaltap for
han. Det er søkerens eget ansvar å legge frem do-
kumentasjon for annet normaltap i sin besetning. 

Dette er kort den begrunnelse som er lagt til
grunn for beregningen av søkers normaltapspro-

sent. Vi tar til etterretning at dette ikke har kom-
met klart nok frem i begrunnelsen.» 

Til spørsmålet om beregning av normaltapet,
skrev direktoratet:

«Norges Bondelag anfører at fylkesmannen har
regnet ut normaltapet fra 1996 til 2006 ved å ta
gjennomsnitt av totaltapet pr år i perioden, og at
DN har sluttet seg til denne måten å regne på i
vedtaket av 3. juli 2007. 

Dette medfører ikke riktighet. Fylkesman-
nen har i sin oversendelse av 10. mai 2007 vist til
søkers oppsett over normaltapet, men det slås i
vedtaket fast at denne beregningsmåten ikke tas
til følge. DN har i sin behandling av klagesaken
lagt fylkesmannens normaltapsprosent til grunn,
2% for sau og 5% for lam. Enten må man holde
seg til det erfaringstall som det er redegjort for på
bakgrunn av tall fra Organisert beitebruk eller så
må søker få godkjent dokumentasjon om annet
normaltap i sin besetning. 

Den beregning det spørres om er søkers tall,
og ikke fylkesmannens. Fylkemannen har rede-
gjort for at søkers normaltap i saken er fastsatt til
2% for sau og 5% for lam. 

DN kan ikke annet enn å slå fast at den be-
regningsmåte som Norges Bondelag har trukket
frem ikke er i samsvar med hvordan regelverket
skal forstås og praktiseres. Når det gjelder bereg-
ningen av normaltapet er det kun to muligheter.
Den første er at man bruker erfaringstall fra Or-
ganisert beitebruk for det tap av husdyr som erfa-
ringmessig inntreffer i besetningen på utmarks-
beite uten forekomst av rovvilt. Dette er gjort i
denne saken. Den andre muligheten er at søker
får godkjent dokumentasjon om annet normaltap
i egen besetning. Dette har ikke skjedd i denne
saken. I den delen av tapet som er erstattet i med-
hold av forskriftens § 8 skal normaltapet trekkes
fra. Dette er gjort korrekt i denne saken.

Det er ikke aktuelt å gå inn på en praksis som
innebærer å gjøre fradrag for de dyr erstattet i
medhold av § 7, men ikke de dyr som er erstattet
etter § 8. Dette blir noe annet enn å benytte seg av
forskriftens to muligheter for beregning av nor-
maltap, som er dagens praksis.»

Spørsmålet om fylkesmannens vedtak i sak 1 var
undergitt en konkret og individuell behandling ble
kommentert slik:

«Direktoratet ser av sakens dokumenter at søker
fikk erstatning for 9 lam. Dette innebærer erstat-
ning for alt tap ut over normaltapet. Dette er re-
gistrert i Rovbasen og erstatningen er utbetalt.

Henvisningen til forskriften § 4 om at dyreei-
er har en selvstendig plikt til å avdekke skader og
tap i egen besetning, kan vi ikke skjønne annet
enn at beror på en ren feil som må ha sammen-
heng med at mange like klagesaker behandles un-
der en intensiv periode. For øvrig kan ikke direk-
toratet se at saken ikke er godt behandlet sett i
forhold til forvaltningslovens regler for saksbe-
handling.»



384 Dokument 4 2009–2010

Direktoratet opplyste videre at «ett lam er regis-
trert som jerveskade og utbetalt erstatning for.» Til
sak 2 skrev direktoratet følgende:

«Direktoratet slår fast at det etter opplysningen i
Rovbasen fremkommer at søker ikke hadde do-
kumenterte tap til rovvilt denne beitesesongen.
Erstatningen for 2 sau og 1 lam har derfor blitt til-
kjent etter en skjønnsmessig vurdering. Direkto-
ratet fant ikke grunnlag for å fravike fylkesman-
nens konkrete utøvelse av skjønn på dette punkt.
Det er slik at når man ikke har noen konkret do-
kumentasjon på at rovvilt har forvoldt skade i be-
setningen må man vurdere alle kriterier for på
skjønnsmessig grunnlag å eventuelt tilkjenne er-
statning. 

Det er direktoratets forståelse av regelverket
og innarbeidet praksis at normaltapet skal bereg-
nes av hele besetningstallet. Fradraget i erstatnin-
gen av et normaltap bygger på den erfaring at det
i enhver besetning vil inntre en viss prosentdel
tap av lam og voksen sau. Tapene skjer fra lam
fødes til de er sanket inn, de skjer i utmark og de
skjer på innmark. Dette ’normaltapet’ som skal
gå i fradrag i erstatningen er tap som inntrer i hele
besetningen uavhengig av forekomsten av rov-
vilt, og tapet har mange ulike årsaker som syk-
dom, forgiftning, fluemark, skårfeste, fall, druk-
ning med mer. Vi viser her til Ot.prp. nr 62
(1998-1999) side 25. Det fremgår her at normal-
tapsprosenten fastsettes av erstatningsmyndighe-
ten på bakgrunn av generelle data i vedkommen-
de sankelag, kommune eller region, fortrinnsvis
basert på data fra Organisert beitebruk. Dette er
de erfaringstall man har data for over hele landet.
Dette ’bunnfradraget’ i erstatningen fastsettes på
bakgrunn av erfaringstall fra Organisert beite-
bruk når sauen har beitet i utmark i en situasjon
med fravær av rovvilt.

Unntaksregelen om at annet normaltap kan
anvendes, har vi for å kunne rette opp skjevheter
der en bruker åpenbart kan dokumentere at det i
hans besetning vil være rimelig å bruke en lavere
prosent for normaltapet.»

Direktoratets redegjørelse ble oversendt Norges
Bondelag som kom med kommentarer i brev hit 16.
februar 2009. Det ble vist til Ot.prp. nr. 62 (1998-
1999) s. 25 og s. 31, og anført at «normaltapet som
hovudregel skal reknast ut i frå dyreeigaren sine tal
om buskapen». Vedrørende beregning av normalta-
pet ble det uttalt: 

«Det er her viktig å hugsa på at tap som skuldast
andre årsaker enn rovdyr, har gått nedover med
auka fokus på betre dyrehelse, betre vaksinar og
medisinar mot ulike parasittar. Tala frå Organi-
sert beitebruk er totaltap innanfor eit beiteområ-
de. Skal styresmaktene nytta data frå Organisert
beitebruk, må dei difor minst trekkja i frå dyra det
er utbetalt rovdyrskadeerstatning for, for at nor-
maltapet skal koma fram. Me fekk også opplyste
frå landbruksavdelinga at eit beitelag i fylket sys-
tematisk hadde gått igjennom tala frå Organisert
beitebruk for område sitt og trekt i frå dei dyra dei
hadde fått rovdyrskadeerstatning for. På denne
måten hadde dei klart å dokumentera eit lågare
normaltap og fått dette lagt til grunn ved handsa-

minga av rovdyrskadeerstatningssaker frå det ak-
tuelle beiteområdet.»

Norges Bondelag viste videre til direktoratets ut-
talelse om at søkers tallmateriale ikke var nok til å
kunne dokumentere et annet normaltap, og påpekte at
forvaltningen etter forvaltningsloven § 11 har en al-
minnelig veiledningsplikt og at «dei burde ha opplyst
kva type dokumentasjon dei trong og gje [A] sjansen
til å leggja fram denne dokumentasjonen». Til direk-
toratets opplysninger om at det var gitt erstatning for
ett lam på grunn av jervskade, viste Norges Bondelag
til fradragsregelen i forskriftens § 8, og påpekte at det
er «heilt naudsynt at det går tydeleg fram av vedtaket
kor mange dyr som er dokumentert tekne av jerv og
erstatta etter forskrifta § 7, og kor mange det eventu-
elt er grunnlag for å erstatta etter § 8». Avslutningsvis
viste Norges Bondelag til Ot.prp. nr. 62 (1998-1999)
s. 31, og kommenterte spørsmålet om besetningstal-
let eller det aktuelle beiteområdet skal legges til
grunn ved beregning av normaltapet slik:

«Etter vårt syn vil det ha lita interesse å knyta
tapa opp til beiteområde, dersom alt tap utanom
rovdyrtap, skal trekkjast i frå. Tapsårsakene som
er lista opp kan variera mykje frå beite til beite.
Til dømes har alveld samanheng med klimaet og
finst berre i deler av landet. Faren for ulukker vil
også vera svært varierande i høve til type beite og
i enkelte beiteområde vil påkjørsle av bil vera
utelukka. Det sentrale må vera å finna tapet på det
aktuelle beitet utan at det var rovdyr tilstade. Sau-
er i buskapen som ikkje er på dette beitet og ikkje
er utsette for rovdyr, har ikkje noko med erstat-
ningsspørsmålet å gjera.

Me er vorte kjente med at Direktoratet for na-
turforvaltning i fjor, opna for at ein bonde fekk
delt buskapen sin i høve til utrekning av normal-
tap. Den aktuelle bonden skal ha hatt deler av bu-
skapen innanfor rovdyrsikkert gjerde. Me meiner
differensiering av beiteområde er riktig i høve til
utrekning av normaltap, men tykkjer denne for-
ståinga av regelverket rimar dårleg med det synet
som direktoratet har lagt til grunn i denne saka.»

Direktoratet hadde i brev 12. mars 2009 ikke yt-
terligere kommentarer i saken, bortsett fra en merk-
nad om at «det i Rovbasen fremkommer at det er 4
sauer i alt som er dokumentert tatt av rovvilt i 2006,
og derved erstattet i medhold av forskriftens § 7». 

Det ble herfra funnet nødvendig å avklare enkelte
generelle spørsmål med Miljøverndepartementet. I
spørsmålsskrivet til departementet 7. september 2009
het det blant annet:

«1. Etter § 2 bokstav b er normaltap «[d]et tap av
husdyr som erfaringsmessig inntreffer i besetnin-
gen på utmarksbeite uten forekomst av rovvilt.»
(Ombudsmannens kursivering.) Spørsmålet er
om normaltapsprosenten etter forskriften skal be-
regnes på grunnlag av gjennomsnittlig totaltap
hvert år, eller om det ved beregningen skal gjøres



2009–2010 Dokument 4 385

et fradrag i totaltapstallet for de dyr som blir er-
stattet etter forskriften. (Det forutsettes at forvalt-
ningen ved søknadsbehandlingen legger søke-
rens dokumentasjon av normaltapet til grunn.)

Eksempel: A søker i 2007 om erstatning for
tap av x sauer og lam, og legger frem dokumen-
tasjon for tapene de siste 15 årene. Det følger av
dokumentasjonen at det i ett av årene (f. eks. år
2000) ble søkt om erstatning for tap av 5 sauer, at
det totalt ble sluppet 200 sauer på beite, samt at A
for det året fikk erstattet tapet av 2 sauer jf. for-
skriftens § 8. Når tapsprosenten for år 2000 (samt
de andre dokumenterte årene) skal beregnes, skal
det i henhold til forskriften gjøres slik:
a) Totaltapet på 5 sauer utgjør 2,5 % av 200

sauer? Eller slik:
b) Tapet på 3 sauer (5 tapte sauer minus 2 er-

stattede) utgjør 1,5 % av 200 sauer?

2. Dersom søkeren ikke tilstrekkelig har do-
kumentert et normaltap, synes myndighetene å
legge til grunn tall fra organisert beitebruk. Har
departementet kjennskap til om normaltapspro-
sentene i slike tilfeller er basert på tall fra organi-
sert beitebruk beregnet som i pkt. 1 a) eller i b)? 

3. Etter § 2 bokstav b er normaltap «[d]et tap
av husdyr som erfaringsmessig inntreffer i beset-
ningen på utmarksbeite uten forekomst av rov-
vilt.» (Ombudsmannens kursivering) Skal nor-
maltapsprosenten - uavhengig av om tallene
stammer fra søkeren eller organisert beitebruk –
etter forskriften beregnes på grunnlag av beset-
ningstallet eller ut fra antallet dyr på det aktuelle
beiteområdet?»

Departementet svarte i brev 2. november 2009
slik:

«Miljøverndepartementet har ved brev av 28.
september 2009 bedt Direktoratet for naturfor-
valtning om innspill til sivilombudsmannens
spørsmål i brev av 7. september 2009. Departe-
mentet er enig i direktoratets vurderinger, og har
derfor valgt å legge direktoratets svar til grunn
for departementets tilbakemelding til sivilom-
budsmannen.

Punkt 1: Hvordan normaltap skal beregnes
er nærmere beskrevet i kommentarene til erstat-
ningsforskriften: 

”Normaltap beregnes primært på bakgrunn
av besetningsdata som oppgis av dyreeier, jf. § 2,
bokstav d. Det må her forutsettes at dyreeieren
kan framlegge dokumentasjon for slike data for
en periode på minst 8-10 foregående år. Det kan
imidlertid også benyttes satser for normaltap for
et enkelt beiteområde, eller ved bruk av gjennom-
snittlig tap for fylket, regionen eller kommunen
basert på data fra organisert beitebruk. Erstat-
ningsmyndigheten har anledning til å beregne
normaltapet på andre måter der dette er hensikts-
messig og rettferdig.” 

Fylkesvise/kommunevise tall er ment brukt i
de tilfeller brukeren selv ikke kan legge fram
egne besetningsdata for en periode på 8-10 år.
Når slike beregninger av normaltap skal gjøres,
må det tas utgangspunkt i en sammenhengende
periode på 8-10 år med ’normale tap’. Beregnin-

gene vil normalt være basert på data fra organi-
sert beitebruk (fylke, region, kommune eller en-
keltbesetning) for en periode før rovviltbestande-
ne vokste og skadene økte utover det normale for
området. Dette betyr at flere fylker legger til
grunn tapsprosenter (totale tap) fra 1970- og
1980-årene for beregning av normaltapet. På
denne tiden var bestandene av fredet rovvilt min-
dre enn i dag, og rovviltskader var et svært be-
grenset problem. 

Etter departementets vurdering er beregnin-
ger som legger til grunn totaltap i en periode med
rovviltskader eller fradrag for erstattede tall i
samme periode ikke i tråd med hvordan forskrif-
ten skal praktiseres.

Punkt 2: Se svar under punkt 1.»

Til spørsmål tre viste departementet til direktora-
tets redegjørelse for dette i brev hit 17. desember
2008. Det het videre: 

«Det er gjennomgående i hele erstatningsregel-
verket at det er hele besetningstallet som legges
til grunn. Erstatning for følgekostnader knyttet til
det enkelte dyr og erstatning for følgekostnader i
besetningen er regulert i erstatningsforskriften §§
11 og 12, og beregningene som her legges til
grunn tar utgangspunkt i hele besetningstallet.
Hvis andre tall skal legges til grunn for beregning
av normaltapet, må det også gjøres nye vurderin-
ger knyttet til beregninger etter §§ 11 og 12. Den
samlede erstatning som tilstås den enkelte søker
er avhengig av både tapsomfanget som sådan og
tapsomfanget relatert til besetningsstørrelse.

Departementet viser til at spørsmålet knyttet
til beregning av normaltapet ble nøye gjennom-
gått i forbindelse med utarbeidelsen av nye er-
statningsregler i 1999. I arbeidet med denne for-
skriften ble et forslag til forskrift og tilhørende
retningslinjer utarbeidet av en arbeidsgruppe
nedsatt av det sentrale rovviltutvalget (SRU).
Tallmateriale og beregninger knyttet til ordnin-
gen ble utarbeidet av Norsk Institutt for land-
bruksøkonomisk forskning. Sauenæringens orga-
nisasjoner var representert i arbeidsgruppen, her-
under også Norges Bondelag. Etter at arbeids-
gruppen avsluttet sitt arbeid ble forslag til for-
skrift sendt på ordinær høring til berørte parter. 

Avslutningsvis vil Miljøverndepartementet
vise til regjeringens politiske plattform, Soria
Moria II, hvor det framgår at dagens erstatnings-
ordning for husdyr skal endres.»

I e-post hit 8. desember 2009 fra Miljøverndepar-
tementet, sto det:

«Miljøverndepartementet viser til vårt svarbrev
… på Sivilombudsmannens henvendelse (ref
2008/1516) vedrørende beregning av rovviltska-
deerstatning.

Departementet viser til punkt 1 siste avsnitt i
vårt svarbrev hvor det står følgende: ’Etter depar-
tementets vurdering er beregninger som legger til
grunn totaltap i en periode med rovviltskader el-
ler fradrag for erstattede tall i samme periode
ikke i tråd med hvordan forskriften skal praktise-
res.’
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Etter henvendelsen fra Norges Bondelag gjør
departementet følgende presisering av innholdet
i dette avsnittet: ’Etter departementets vurdering
er beregninger som legger til grunn totaltap i en
periode med rovviltskader ikke i tråd med hvor-
dan forskriften skal praktiseres. Heller ikke der-
som det gjøres fradag for erstattet tapstall, vil sli-
ke beregninger være i tråd med hvordan forskrif-
ten skal praktiseres.’»

Norges Bondelag hadde ikke ytterligere merkna-
der til saken.

Ved avslutningen av saken uttalte jeg: 

«I lov 29. mai 1981 nr. 38 om jakt og fangst av vilt
(heretter viltloven) § 12 a heter det:

«Når husdyr og tamrein blir drept eller skadet av
rovvilt, yter staten full erstatning for tapet og føl-
gekostnadene i samsvar med forskrift gitt av
Kongen. Kongen kan også gi forskrift om tilba-
kekreving av uriktig utbetalt beløp.»

Etter rovviltforskriften 2. juli 1999 nr. 720 § 7
(heretter forskriften) skal det ytes erstatning til dyre-
eier når husdyr er «gjenfunnet», og det er sannsynlig-
hetsovervekt for at dyret er drept eller skadet av rov-
vilt. Det skal etter forskriftens § 8 ytes erstatning
«også i øvrige tilfeller der omstendighetene tilsier at
husdyr er tapt som følge av rovvilt». 

Dersom det ytes erstatning til dyreeier i henhold
til forskriftens § 8, skal det «minst gjøres fradrag for
normaltap i denne delen av tapet» jf. § 9. Normalta-
pet er i forskriftens § 2 bokstav d beskrevet slik:

«Normaltap: Det tap av husdyr som erfarings-
messig inntreffer i besetningen på utmarksbeite
uten forekomst av rovvilt.»

I kommentaren til forskriftens § 2 bokstav d i
vedlegg 2 til Ot.prp. nr. 62 (1998-1999) «Retnings-
linjer til forskrift om erstatning for tap og følgekost-
nader når husdyr blir drept eller skadet av rovvilt»
(heretter kommentaren til forskriften) heter det: 

«Bokstav d: Normaltapet er det tapet av husdyr
som erfaringsmessig inntreffer i en besetning på
utmarksbeite uten forekomst av rovvilt. Det er
søkerens ansvar å dokumentere normaltap i egen
besetning. Der slik dokumentasjon fra brukeren
ikke foreligger, fastsetter erstatningsmyndighe-
ten normaltapet på bakgrunn av generelle data i
vedkommende sankelag, kommune eller region,
fortrinnsvis basert på data fra Organisert beite-
bruk. Det henvises også til merknader til § 9.»

Saken reiser to problemstillinger knyttet til be-
regningen av normaltapet, se pkt. 2 og 3. Først vil jeg
vurdere klagers anførsler knyttet til Fylkesmannen i
Nord-Trøndelag og Direktoratet for naturforvalt-
nings saksbehandling i de to innklagede sakene. 

1. Saksbehandlingen

Klageren har blant annet anført at begrunnelsen i
vedtakene levner tvil om myndighetene har foretatt
en tilstrekkelig konkret og individuell behandling. 

Direktoratet skrev i brev 3. juli 2007 (sak 1) at det
ikke var grunnlag for å dekke alt tap utover normal-
tapet, jf. forskriftens § 8. Det ble i vedtaket også vist
til forskriftens § 4 om at dyreeier har en selvstendig
plikt til å bidra til at tapsårsaken i egen besetning av-
dekkes. I direktoratets brev hit 17. desember 2008 ble
det presisert at alt tap utover normaltapet i denne sa-
ken ble dekket, og det ble opplyst at henvisningen til
forskriftens § 4 måtte «bero på en ren feil som må ha
sammenheng med at mange like klagesaker behand-
les under en intensiv periode». I brev 17. desember
2008 ble det dessuten opplyst hvor mange lam som
ble registrert tatt av jerv i 2006, noe som ikke frem-
gikk av fylkesmannens eller direktoratets vedtak i
sak 1.

I tilknytning til sak 2 anførte klageren i henven-
delsen hit blant annet at det ut fra begrunnelsen var
vanskelig å se hvordan forvaltningen hadde kommet
frem til et sannsynlig tap etter forskriftens § 8. Direk-
toratet skrev i brev hit 17. desember 2008 at «når man
ikke har noen konkret dokumentasjon på at rovvilt
har forvoldt skade i besetningen må man vurdere alle
kriterier for på skjønnsmessig grunnlag å eventuelt
tilkjenne erstatning». Hvilke momenter som må tas
hensyn til i en slik skjønnsmessig vurdering, ble det
imidlertid ikke redegjort nærmere for. 

Det følger av forvaltningsloven § 24 første ledd
at enkeltvedtak skal begrunnes og at forvaltningsor-
ganet skal gi begrunnelsen samtidig med at vedtaket
treffes. Begrunnelsesplikten skal sikre at de berørte
partene i saken kan se at forvaltningen har hatt den
nødvendige og tilstrekkelige informasjon i saken,
samt at de skal kunne forstå hvorfor forvaltningen
eventuelt ikke etterkom deres krav, klage eller ønske.
Når det, som i denne saken, avdekkes feil og unøyak-
tigheter i begrunnelsen, svekker det tilliten til forvalt-
ningen og gjør det vanskeligere å forstå og akseptere
sakens resultat. Den knappe redegjørelsen for den
skjønnsmessige vurderingen foretatt etter forskrif-
tens § 8, kan også levne tvil om fylkesmannen og di-
rektoratet har sett og vektlagt alle relevante momen-
ter.

Selv om både fylkesmannen og direktoratet nok
behandler mange like søknader om rovviltskadeer-
statning i året, innebærer begrunnelsesplikten i for-
valtningsloven §§ 24 og 25 likevel at forvaltningen
må gi både korrekt og tilstrekkelig informasjon, slik
at klageren ut fra begrunnelsen kan forstå vedtaket,
ha tillit til at saken er blitt vurdert på en forsvarlig
måte, og kunne vurdere om vedtaket gir grunnlag for
en eventuell klage.
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Gjennomgangen av dokumentene i sak 1 og 2 gir
som det fremgår grunnlag for kritiske merknader. De
forklaringer som er gitt i ettertid, er imidlertid opp-
klarende, og jeg lar det derfor være med denne på-
pekningen. Jeg vil likevel be direktoratet for fremti-
den være oppmerksom på plikten til å gi individuelle
og dekkende begrunnelser i saker om rovviltskadeer-
statning.

2. Beregning av normaltapet
Det er i saken reist spørsmål om det ved beregning av
normaltapsprosenten skal gjøres fradrag for de dyr
som tidligere er erstattet etter forskriften. Norges
Bondelag har anført at det må gjøres et slikt fradrag,
og har vist til forskriftens ordlyd i § 2 bokstav d om
at normaltapet er det tap av husdyr som erfaringsmes-
sig inntreffer i besetningen på utmarksbeite «uten
forekomst av rovvilt».

Miljøverndepartementet viste i brev 2. november
2009 til kommentaren til forskriftens § 9:

«Normaltap beregnes primært på bakgrunn av
besetningsdata som oppgis av dyreeier, jf. § 2
bokstav d. Det må her forutsettes at dyreeieren
kan framlegge dokumentasjon for slike data for
en periode på minst 8-10 foregående år. Det kan
imidlertid også benyttes satser for normaltap for
et enkelt beiteområde, eller ved bruk av gjennom-
snittlig tap for fylket, regionen eller kommunen
basert på data fra Organisert beitebruk. Erstat-
ningsmyndigheten har anledning til å beregne
normaltapet på andre måter der dette er hensikts-
messig og rettferdig.»

Det ble presisert at fylkesvise/kommunevise tall
var ment brukt dersom søkeren ikke kunne legge
frem egne besetningsdata for en periode på 8-10 år,
og at det måtte tas utgangspunkt i en sammenheng-
ende periode med «normale tap». Beregningene ville
normalt være basert på «data fra organisert beitebruk
… for en periode før rovviltbestandene vokste og
skadene økte utover det normale for området». Etter
departementets vurdering var beregninger der det
legges til grunn et totaltap «i en periode med rovvilt-
skader» ikke i tråd med hvordan forskriften skal
praktiseres. Heller ikke en praksis der det blir gjort
fradrag for erstattet tapstall, ville etter departemen-
tets syn være i tråd med forskriften.

Norges Bondelag, direktoratet og departementet
synes å være enige om at normaltapet enten kan be-
regnes på grunnlag av dokumentasjon fra søkeren, el-
ler på grunnlag av lokale erfaringstall (gjerne fra Or-
ganisert beitebruk). I sak 1 har klageren fremlagt do-
kumentasjon på det han mener er normaltapet i hans
besetning, uten at dette ble lagt til grunn av fylkes-
mannen eller direktoratet. Slik jeg forstår departe-
mentet, er departementet av den oppfatning at for-
skriften ikke åpner for at søkers dokumentasjon på et
normaltap i sin besetning skal kunne legges til grunn

når det gjøres fradrag etter forskriftens § 9 jf. § 8 der-
som det i den dokumenterte perioden har vært rov-
vilttap. Direktoratet synes i brev hit 17. desember
2008 å være av samme oppfatning. Det uttales der at
normaltapet, «bunnfradraget» i erstatningen, fastset-
tes på bakgrunn av erfaringstall fra Organisert beite-
bruk når sauen har beitet i utmark «i en situasjon med
fravær av rovvilt».

Den rettslige vurderingen må etter mitt skjønn ta
utgangspunkt i at dyreeierne har en lovfestet rettighet
til «full erstatning». Rettigheten utløses når «husdyr
og tamrein blir drept eller skadet av rovvilt», jf. lo-
vens § 12 a. Det vil naturlig nok måtte påligge eieren
å dokumentere hvilke tap som oppstår. Hvorvidt ta-
pene skyldes rovviltskade eller andre forhold, vil
måtte bero på en sannsynlighetsvurdering. Forskrif-
ten kapittel III gir nærmere retningslinjer for sann-
synlighetsvurderingen. Dersom rovdyrtap er sann-
synliggjort etter disse reglene, har eieren et ubetinget
krav på erstatning. 

Sannsynlighetsvurderingen volder størst proble-
mer der dyr ikke blir gjenfunnet, eller det av andre
grunner ikke er mulig med sikkerhet å fastslå dødsår-
saken. I den vurderingen som da må foretas, må man
naturlig nok holde utenfor det tapet som erfarings-
messig oppstår uavhengig av rovdyrskade, jf. for-
skriften §§ 9 og 2 d. Jeg forstår retningslinjene i Ot.
prp. nr. 62 (1998-1999) slik at man i utgangspunktet
skal tilstrebe en individuell beregning av normalta-
pet, og benytte søkerens egen dokumentasjon dersom
slike tall foreligger. I motsatt fall benyttes historiske
data, gjerne fra Organisert beitebruk.

Dersom søkeren fremlegger tilfredsstillende do-
kumentasjon på normaltapet, har han krav på at den
legges til grunn. Dette følger av at lovens § 12 a er en
rettighetsbestemmelse. Etter mitt skjønn må en slik
rett til å dokumentere normaltapet i prinsippet gjelde
uavhengig av om det i perioden er rovdyr i området
eller ikke. Jeg kan derfor ikke dele Miljøverndeparte-
mentets oppfatning dersom departementet legger til
grunn at dokumentasjon av normaltap er utelukket et-
ter forskriften når det i perioden foreligger rovvilt-
skade.

En annen sak er at det vil kunne være svært van-
skelig å fremlegge den nødvendige dokumentasjon
for «normaltapet» i områder der det allerede eksiste-
rer rovdyr. «Normaltapet» vil i slike tilfeller lett kun-
ne bli et hypotetisk begrep som ikke lar seg doku-
mentere. Dette er imidlertid et metodisk problem, og
ikke noe som følger av regelverket i seg selv. 

Jeg er for øvrig enig med direktoratet og departe-
mentet i at det blir for enkelt, slik klageren har gjort,
å la normaltapet være differansen mellom totaltapet
og det antallet dyr staten har dekket gjennom rovdy-
rerstatningsordningen det enkelte år. Dokumentasjon
av tapstall må skje på et selvstendig grunnlag ut fra
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tellinger og undersøkelser i marken. De vedtak som
treffes etter erstatningsordningen har et annet formål
enn å tjene som dokumentasjon for hvilke tap som
faktisk har oppstått. Avgjørelser om erstatning etter
forskriftens § 8 vil dessuten normalt bygge på det
normaltapet som alt er registrert i Organisert beite-
bruk eller andre historiske kilder. Man kan ikke da
bruke disse avgjørelsene som dokumentasjon for at
normaltapet likevel er et annet.

Jeg har i lys av dette ikke avgjørende rettslige
innvendinger mot at fylkesmannen i vedtaket 10. mai
2007 ikke la til grunn klagerens fremlagte normal-
tapsprosent.

3. Beregningsgrunnlaget

Norges Bondelag har reist spørsmål om normaltapet
skal beregnes av hele besetningstallet, eller om det
skal beregnes på grunnlag av antallet dyr på det aktu-
elle beiteområdet. 

Etter erstatningsforskriftens § 2 d er normaltapet
som nevnt «[d]et tap av husdyr som erfaringsmessig
inntreffer i besetningen på utmarksbeite uten fore-
komst av rovvilt» (min kursivering). Ordlyden indi-
kerer slik sett at normaltapet kun skal beregnes på
grunnlag av de dyrene som faktisk slippes ut på beite.

Direktoratet la i brev hit 17. desember 2008 til
grunn at normaltapet skal beregnes av hele beset-
ningstallet. Det ble vist til at fradraget i erstatningen
for et normaltap «bygger på den erfaring at det i en-
hver besetning vil inntre en viss prosentdel tap av lam
og voksen sau», og at «tapene skjer fra lam fødes til
de er sanket inn, de skjer i utmark og de skjer i inn-
mark». Departementet var i brev 2. november 2009
av samme oppfatning, og påpekte at det også ved be-
regning av erstatning etter forskriftens §§ 11 og 12
blir hele besetningstallet lagt til grunn.

Den praksis departementet og direktoratet legger
til grunn, er ikke uten videre lett å forene med ordly-
den i forskriftens § 2 bokstav d, jf. uttrykket «på ut-
marksbeite». På den annen side må det være riktig
som direktoratet skriver at det også i en situasjon uten
rovdyr er normalt med tap både på utmark og inn-
mark. I den grad det er aktuelt å gi erstatning for rov-
dyrskade for husdyr på innmark etter forskriften § 8,
mener jeg det følger direkte av prinsippet i § 9 at det
må gjøres fradrag for normaltap også her. Så langt
har jeg derfor ikke grunnlag for å si at direktoratet og
departementets oppfatning om at hele besetningstal-
let skal legges til grunn ved beregning av normalta-
pet, er i strid med forskriften. Jeg går imidlertid da ut
fra at dyrene på innmarksbeite ikke bare blir tatt med
ved tallfestingen av tap, men også i totalantallet som
det prosentvise normaltapet skal regnes ut fra. Idet
det prosentvise normaltapet for dyr på innmarksbeite
presumptivt er lavere for dyr på innmarksbeite enn i
utmark, er det slik jeg har oppfattet situasjonen, van-

skelig å se annet enn at det vil være en fordel for sø-
kerne at også dyrene på innmark tas med ved bereg-
ningen av en normaltapsprosent når det søkes om er-
statning for rovviltskade på dyr i utmark.

Hvordan utregningsgrunnlaget for øvrig bør de-
les inn i ulike beiteområder, er til dels et faglig spørs-
mål som jeg ikke har grunnlag for å ha noen mening
om. Myndighetene må for øvrig her ha en viss frihet
til å anvende regelverket slik at det blir forutsigbart
og enkelt å praktisere.»

Vann- og avløp, vei og renovasjon

99.

Kommunens vedlikeholdsplikt for 
kommunale veier

(Sak 2009/57)

Saken gjaldt omfanget av kommuners plikt til vedli-
kehold av kommunale veier uten fast bosetting, jf.
veglova. Lyngdal kommunen hadde i en årrekke ut-
ført minimalt vedlikehold av slike kommunale veier,
og hadde bl.a. belaget seg på brukerbidrag for det
vedlikeholdet som ble gjort. 

Ombudsmannen uttalte at så lenge det var tale
om en kommunal vei, hadde ikke kommunen adgang
til å oppfylle vedlikeholdsplikten ved å kreve praktis-
ke bidrag fra brukerne av veien. Veglova åpner for en
skjønnsmessig vurdering med hensyn til omfanget av
vedlikeholdsplikten, men det må antas å være en ne-
dre grense for hva som kan anses å oppfylle denne
plikten.

Eieren av en hytte i Lyngdal kommune (A) hadde at-
komst til hytta via en kommunal vei fra gamle E39 til
Gauvik. Veien var uten fast bosetting, men fungerte
etter det opplyste som atkomstvei for ca. 30 hytter, et
forsamlingslokale og to nedlagte bruk. I flere år skal
A ha trodd at veien var privat fordi det ble samlet inn
penger til snøbrøyting og annet vedlikehold blant
hytteeierne. Han kontaktet kommunen vinteren 2005,
og fikk da opplyst at veien var kommunal, men at den
ikke ble brøytet av kommunen uten at det forelå egen
avtale om betaling fra hytteeierne.

Hovedutvalget for plan og drift i Lyngdal kom-
mune fattet vedtak om innsparing 16. november 2004
(sak 118/04), herunder «[n]edlegging eller 0 vedlike-
hold av veier uten fast bosetting». Det fremgår av do-
kumentene i saken at dette hadde vært fast praksis i
kommunen siden 1960-tallet. A klaget i 2007 til Fyl-
kesmannen i Vest-Agder over vedtaket og over kom-
munens praksis for vedlikehold av kommunale veier.
I svarbrevet fra fylkesmannen ble det vist til at fyl-
kesmannen ikke har vegmyndighet i denne type sa-
ker. 
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A kontaktet også Vegdirektoratet, som vurderte
den beskrevne situasjonen. I svarbrevet ble de grunn-
leggende reglene for vedlikehold av offentlig vei
gjengitt. På bakgrunn av As opplysninger, uttalte di-
rektoratet videre at det kunne synes som den aktuelle
veien var nedlagt, og A ble oppfordret til å undersøke
saken nærmere.

Hovedutvalget for miljø, plan og drift i Lyngdal
tok, på bakgrunn av henvendelser fra hytteeiere i
kommunen, på nytt opp spørsmålet om vedlikehold
av kommunale veier uten fast bosetting. Utvalget
vedtok at det tidligere vedtaket om «nedleggelse eller
0 vedlikehold» bl.a. for veien fra gamle E39 til Gau-
vik skulle opprettholdes.

Etter dette vedtaket anmodet A fylkesmannen om
å foreta lovlighetskontroll. Fylkesmannen tok kon-
takt med Lyngdal kommune og ba om en redegjørel-
se for hvorvidt veien fra gamle E39 til Gauvik var
kommunal, og således omfattet av vedlikeholdsplik-
ten. Kommunen opplyste at veien til Gauvik ikke var
nedlagt som kommunal vei, men at kommunale veier
uten fast bosetting i «praksis [er] uten vedlikehold el-
ler det som utføres er av minimal karakter», og at det
for enkelte andre veier var samarbeid mellom bruker-
ne av veien og kommunen. På bakgrunn av dette ba
fylkesmannen Vegdirektoratet gjøre rede for om
«veglovens bestemmelser åpner for at kommunen et-
ter en skjønnsmessig vurdering kan innstille vegved-
likeholdet om vinteren». Vegdirektoratet viste til di-
rektoratets brev til Samferdselsdepartementet i an-
ledning en tidligere ombudsmannssak 2004/3264
(Somb-2005-86). Videre ble det uttalt at «[e]t vilkår
for å definere en veg som offentlig kommunal veg, er
at kommunen har påtatt seg hele vedlikeholdsansva-
ret for vegen» og at utgangspunktet er at veien skal
være åpen for alminnelig ferdsel, men at omfanget av
vedlikeholdet bygger på en skjønnsmessig vurdering.

Fylkesmannen ba deretter Lyngdal kommune på
nytt svare på om veien ble ansett å være omfattet av
vedlikeholdsplikten. Kommunen bekreftet at veien
ikke var nedlagt, og at den derfor var omfattet av
kommunens vedlikeholdsplikt. Videre ble det vist til
at omfanget av vedlikeholdet var differensiert på
grunnlag av om det var fast bosetting eller ikke på de
aktuelle veistrekningene. På fylkesmannens spørs-
mål om «kommunen faktisk driver/vil drive vedlike-
hold av veier uten fast bosetting» svarte kommunen
at «kommunen driver – og vil drive vedlikehold, men
for tiden på et svært lavt nivå. Brøyting av private
veier ligger bl.a. som del av budsjettet i dag». Fylkes-
mannen konkluderte etter dette med at undersøkelse-
ne ikke hadde avdekket forhold som tilsa at kommu-
nens vedtak som opprettholdt vedtaket om «nedleg-
gelse eller 0 vedlikehold» for veier uten fast boset-
ting var ugyldig.

A ba ombudsmannen undersøke saken. Lyngdal
kommune ble bedt om å redegjøre for hva som lå i ut-
trykket «nedleggelse eller 0 vedlikehold» og hvordan
vedtaket i hovedutvalget for miljø, plan og drift var
fulgt opp i praksis. Videre ble kommunen bedt om å
gjøre greie for hva som var reelt vedlikehold av veien
fra gamle E39 til Gauvik på helårsbasis, og forklare
betydningen av at brøyting av private veier også lå i
kommunens budsjett.

Kommunen opplyste at den med «0-vedlikehold»
hadde ment «minimalt vedlikehold, men ikke totalt
fravær av vedlikehold». Det ble videre vist til at det
ikke hadde vært vedtatt å nedlegge veien, og at ned-
leggelse krevde en plan for oppgradering av veien før
den overføres til ny status. Av sommervedlikehold
pekte kommunen på at i 2007 hadde den utført kant-
slått på veien og i 2008 ble innkjøringen utbedret,
samt at kommunen hadde betalt to lass med grus og
brøytepinner som var blitt satt ut av private. Det var
ikke opplyst noe om brøyting for kommunens reg-
ning i 2007, men i 2008 skulle dette ha blitt gjort
«bare» to ganger ut fra «en skjønnsmessig vurde-
ring».

Ved avslutningen av saken uttalte jeg:

«I veglova 21. juni 1963 nr. 23 § 1 første ledd er of-
fentlig vei definert slik:

«Offentlig veg er veg eller gate som er open for
allmenn ferdsel og som blir halden ved like av
stat, fylkeskommune eller kommune etter regla-
ne i kap. IV. Alle andre vegar eller gater blir i
denne lova å rekne for private.»

I bestemmelsen oppstilles det to hovedkriterier
for at en vei anses å være offentlig: Den må være
åpen for allmenn ferdsel og holdes ved like av ved-
kommende offentlige myndighet etter reglene i lo-
vens kapittel IV. Det synes ikke å være tvilsomt i
denne saken at veien fra gamle E39 til Gauvik i ut-
gangspunktet er ment å være åpen for allmenn ferd-
sel. I Arnulf/Gauer, Vegloven med kommentarer, 3.
utg., 1997, side 33 heter det at «[d]ersom vedkom-
mende veg rent faktisk ikke vedlikeholdes av ved-
kommende myndighet, er vegen ikke offentlig, selv
om det er på det rene at den er åpen for allmenn ferd-
sel». Spørsmålet er således hvorvidt Lyngdal kom-
mune, ved det vedlikeholdet som utføres på veien per
i dag, oppfyller vedlikeholdsplikten.

1. Kommunens adgang til å oppfylle vedlikeholds-
plikten ved å kreve bidrag fra brukerne

Det følger av veglova § 1 første ledd at kommunal vei
er definert ved at kommunen har vedlikeholdsplik-
ten. I dette ligger det at vedlikeholdet må forestås av
kommunen og det må gjøres i henhold til reglene i
vegloven kapittel IV, herunder § 20.
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Vegloven § 20 første ledd lyder:

«Staten ber utgiftene til planlegging, bygging, ut-
betring, vedlikehald og drift av riksvegar, her òg
utgiftene til eigedomsinngrep. Fylkeskommunen
ber desse utgiftene for fylkesvegar og kommunen
for kommunale vegar.»

Kommunen bærer derfor det økonomiske ansva-
ret for planlegging, bygging, vedlikehold og drift av
de kommunale veiene, jf. også Arnulf/Gauer, Veglo-
ven med kommentarer, 3. utg., 1997, side 33. I en tid-
ligere ombudsmannssak, (Somb-2005-86), som bl.a.
gjaldt spørsmål om vegmyndighetene kunne legge
deler av utgiftene for vedlikehold av vei over på bru-
kerne, uttalte Vegdirektoratet følgende i brev til
Samferdselsdepartementet 30. mai 2005:

«Etter vegloven § 20 annet ledd er det angitt at re-
gelen i paragrafens første ledd ikke er til hinder
for at vegmyndighetene kan avtale en fordeling
av utgiftene til planlegging, bygging og utbe-
dring av veg. 

Bestemmelsene om utgiftsfordeling etter an-
net ledd gjelder imidlertid ikke for utgifter til
vedlikehold og drift av vegen. Det er i henhold til
vegloven ikke rom for fordeling av vedlikeholds-
ansvar. Et vilkår for å definere en veg som en of-
fentlig kommunal veg, jfr. vegloven § 1, er at
kommunen har påtatt seg hele vedlikeholdsan-
svaret for vegen.

På denne bakgrunn antar vi at loven også set-
ter grenser for kommunen i retning av å kreve re-
fusjon eller avgifter av private for vedlikehold av
vegen.

Vi er ikke kjent med i hvilken grad det inngås
slike avtaler mellom kommunen og grunneiere.
Vi har hatt muntlige forespørsler om en slik avta-
le vil være i tråd med vegloven. Vi har da svart at
kommunen ikke kan kreve brukerbidrag til vedli-
keholdet.»

Jeg er enig i Vegdirektoratets uttalelse om at
kommunens vedlikeholdsplikt må oppfylles uten at
det er adgang til å kreve økonomisk bidrag fra bru-
kerne av veien. Det samme må gjelde for praktiske
bidrag, for eksempel krav om at private brukere fore-
står konkrete vedlikeholdsoppgaver.

Lyngdal kommune har opplyst at kommunen i
2007 utførte sommervedlikehold på veien i form av
kantslått, mens rensking av grøfter ble gjort av en pri-
vatperson. I 2008 betalte kommunen for to lass med
grus og brøytepinner som begge deler ble kjørt/satt ut
av private. Forutsatt at dette var nødvendig vedlike-
hold, kan jeg vanskelig se at kommunen, ved å betale
for materialet, hadde adgang til å kreve at brukerne
av veien utførte flere av de praktiske oppgavene
knyttet til vedlikeholdet, jf. veglova § 20, jf. § 1.

2. Omfanget av kommunens vedlikeholdsplikt på hel-
årsbasis
Veglova slår fast at veimyndighetene har vedlike-
holdsplikt for offentlige veier, jf. § 1, jf. § 20. Verken

loven eller forarbeidene inneholder imidlertid noen
nærmere definisjon av hva innholdet i vedlikeholds-
plikten er, utover det som følger av utgangspunktet i
§ 1 om at offentlige veier skal være åpne for «all-
menn ferdsel». I teori og praksis er det likevel utfor-
met noen kriterier som er av betydning ved vurderin-
gen av om det vedlikeholdet Lyngdal kommune utfø-
rer i dag tilfredsstiller lovens krav.

I teorien er det tatt utgangspunkt i at det tilligger
kommunen som vegmyndighet «etter en skjønnsmes-
sig vurdering å avgjøre hvilke vedlikeholdstiltak som
skal utføres, hensett til vegens betydning som trans-
portåre, til dens trafikkmengde og til de disponible
bevilgninger», jf. Arnulf/Gauer, Vegloven med kom-
mentarer, 3. utg., 1997, side 101. I ombudsmannsut-
talelsen, inntatt i årsmeldingen for 2005 side 309
(Somb-2005-86), heter det at «omfanget av vedlike-
holdsplikten i betydelig grad [må] bero på en
skjønnsmessig vurdering av hva som alt i alt utgjør et
hensiktsmessig og forsvarlig vedlikeholdsnivå». Mo-
menter i denne vurderingen vil være kommunens
økonomiske situasjon, politiske prioriteringer, hen-
synet til fastboende og brukerintensiteten.

Lyngdal kommunes økonomiske situasjon og po-
litiske prioriteringer har ikke vært gjenstand for sær-
lige undersøkelser herfra. Med hensyn til brukerin-
tensiteten er det opplyst at veien fra gamle E39 til
Gauvik ikke har fastboende, men at veien benyttes
som atkomst til ca. 30 hytteeiendommer, to nedlagte
bruk og et forsamlingslokale.

Kommunen har presisert både overfor Fylkes-
mannen i Vest-Agder og mitt kontor at veien ikke er
lagt ned, jf. veglova § 7, men fremdeles er kommu-
nal. Til kommunens redegjørelse på dette punktet be-
merkes det at etter veglova § 7 fjerde, jf. tredje ledd,
er det ikke krav om opprusting av kommunal vei før
den eventuelt legges ned, slik Lyngdal kommune sy-
nes å legge til grunn.

Når det gjelder omfanget av vedlikeholdsplikten,
har kommunen opplyst at, til tross for formuleringen
i vedtak 9. april 2008 som opprettholdt vedtak 16. no-
vember 2004 om «nedleggelse eller 0 vedlikehold»,
driver kommunen noe vedlikehold av veien.

Fordi det ikke er gitt særlige bestemmelser i veg-
lova om omfanget av vedlikeholdsplikten, kan det
vanskelig utledes noen bestemt minstestandard for
vedlikeholdet. I lys av at offentlige veier skal være
åpne for «allmenn ferdsel» må det likevel antas å
være en nedre grense for hva som kreves for å opp-
fylle vedlikeholdsplikten. Kommunen har karakteri-
sert det som utføres som «minimalt vedlikehold»,
men mener likevel at den oppfyller vedlikeholdsplik-
ten. A har på sin side fremholdt at veien til ulike tider
på året har vært vanskelig fremkommelig.

Ombudsmannens kontroll med forvaltningen er i
første rekke knyttet til rettslige spørsmål, og undersø-
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kelsene herfra bygger på dokumentene i saken. Jeg
kan derfor vanskelig ta stilling til om den aktuelle
veien er tilstrekkelig fremkommelig til at vedlike-
holdsplikten er oppfylt eller ikke. Omfanget av ved-
likeholdet kommunen utfører på veien vil videre byg-
ge på politiske og økonomiske vurderinger som om-
budsmannen bare i begrenset grad kan overprøve. Ut
fra de opplysningene som er gitt i saken synes det
vedlikeholdet som er utført på veien fra gamle E39 til
Gauvik de siste to årene likevel å ligge i nedre del av
hva som kan aksepteres for å oppfylle vedlikeholds-
plikten.

Kommunen har opplyst at det nå er satt av midler
til oppgradering av kommunale veier, og til bedring
av årlig vedlikehold i årene fremover.

Slik saken ligger an, lar jeg saken bero med disse
generelle rettslige betraktningene om saksforholdet.»

100.

Tilknytningsavgift som følge av påbygg – 
spørsmål om det forelå tilstrekkelig 

hjemmel
(Sak 2007/2090)

Ifølge Fræna kommunes regelverk for vann- og
kloakkavgift skulle tilknytningsavgiften for en eien-
dom beregnes ut fra bebyggelsens størrelse. Det
skulle imidlertid ikke tas hensyn til «separate» bygg
som ikke var tilknyttet vann og kloakk. A hadde opp-
rinnelig hatt en separat garasje. En utvidelse av ho-
vedbygget førte imidlertid til at hovedbygget og ga-
rasjen ble fysisk sammensluttet. Kommunen krevde
ekstra tilknytningsavgift for det samlede arealet av
påbygget og garasjen. A mente avgiftskravet manglet
hjemmel i det kommunale forskriftsverket.

Ombudsmannen kom til at kravet om ekstra ti-
knytningsavgift hadde tilstrekkelig hjemmel. Kom-
munens tolkning var forenlig med ordlyden i det
kommunale forskriftsverket, og dessuten i tråd med
kommunens praksis i lignende saker. Ombudsman-
nen la også vekt på kommunens behov for å ha et re-
gelverk som var enkelt å håndheve. 

A eide en eiendom i Fræna kommune. Bebyggelsen
på eiendommen besto opprinnelig av en hovedbyg-
ning og en garasje. Ved oppføringen ble det betalt til-
knytningsavgift, som ble beregnet ut fra størrelsen på
hovedbygget. I henhold til Fræna kommunes for-
skrifter for vann- og kloakkavgift, ble det derimot
sett bort fra arealet av garasjen. Dette skyldes at ga-
rasjen ble ansett som et «separat» bygg, og at den
dessuten ikke var tilknyttet vann- og kloakknettet.

I 2005 fikk A tillatelse til å utvide hovedbygnin-
gen med ca. 6 m2. Denne utvidelsen var i seg selv
ikke tilstrekkelig til å utløse plikt til å svare ekstra til-
knytningsavgift til kommunen. Utvidelsen medførte

imidlertid at hovedbygget ble fysisk sammensluttet
med garasjen. Kommunen mente derfor at garasjen
ikke lenger kunne anses separat fra hovedbygget, og
krevde ekstra tilknytningsavgift for det samlede are-
alet av påbygget og garasjen. Det samlede avgiftskra-
vet var på kr 6900. 

A brakte saken inn for ombudsmannen, og gjorde
gjeldende at kravet om ekstra tilknytningsavgift ikke
hadde hjemmel i de kommunale vann- og kloakkfor-
skriftene. Det ble vist til at det, etter pålegg fra kom-
munen, var oppført en brannmur mellom boligenhe-
ten og garasjen, og at det derfor ikke var noen innen-
dørs gjennomgang mellom de to enhetene. Etter As
syn måtte derfor garasjen fortsatt betraktes som et se-
parat bygg som ikke var tilknyttet vann og kloakk.

Kommunen fremholdt på sin side at garasjen ikke
lenger kunne anses «separat» når den hadde felles
sammensluttende vegger med boligenheten. Denne
tolkningen var også i tråd med kommunens praksis i
lignende saker som den foreliggende. Kommunen
fremholdt dessuten at kravet om ekstra tilknytnings-
avgift lå innenfor rammene av det sentrale lov- og
forskriftsverket.

Ved avslutningen av saken uttalte jeg bl.a.:

«Etter vass- og kloakkavgiftslova 31. mai 1974 nr. 17
§ 1 første ledd første punktum plikter eieren av en ei-
endom som har tilknytning til kommunal vann- eller
kloakkledning å svare tilknytningsavgift til kommu-
nen. Avgiften skal etter § 2 første ledd være engangs-
utgift for tilknytningen og årlige avgifter. Bestem-
melsens annet ledd gir statsforvaltningen fullmakt til
å fastsette nærmere rammeforskrifter. Av forurens-
ningsforskriften 1. juni 2004 nr. 931 § 11-3 siste
punktum, slik bestemmelsen lød frem til 1. juli 2007,
følger det at det kan beregnes tilleggsgebyr ved til-
bygg eller påbygg.

Forurensningsforskriften § 11-1 annet ledd gir
den enkelte kommune myndighet til å vedta forskrif-
ter om beregningen av vann- og avløpsgebyr, her-
under tilknytningsavgift. Bestemmelsens første ledd
presiserer at kommunens samlede vann- og avløps-
gebyrer ikke skal overstige kommunens nødvendige
utgifter til henholdsvis vann og avløp. Derimot gjel-
der det ikke noe absolutt selvkostprinsipp med hen-
syn til den enkelte eiendom. Dette har også støtte i
Ot.prp. nr. 58 (1972-73) s. 8 flg., der det bl.a. uttales:

«Som utgangspunkt skal kostnadene fordeles slik
at de gjenspeiler nettopp hvor mye det koster å
føre vann og kloakk til den enkelte eiendom. –
Dette utgangspunket kan ikke følges helt katego-
risk, idet beregningen av hva den enkelte måtte
betale, i så fall ville medføre ordninger som van-
skelig ville la seg gjennomføre i praksis. Depar-
tementet finner det derfor viktig å tilgodese kom-
munenes sterke ønsker om å få en ordning som er
relativt kurant å anvende. En har på denne bak-
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grunn foretatt en avveining mellom målsettingen
om en mest mulig rettferdig fordeling av kostna-
dene og målsettingen om å etablere en ordning
som er administrativt enkelt å anvende for kom-
munene.»

Fræna kommunes forskrifter om vann- og klo-
akkavgift, slik de lød på det aktuelle tidspunktet,
knyttet størrelsen på tilknytningsgebyret opp mot
bygningsmassen på den enkelte eiendom. Forurens-
ningsforskriften § 11-2 foreskriver at beregningen da
skal skje for eiendommen under ett, eller for den en-
kelte boenhet. Derimot er det ikke noe vilkår at den
enkelte bygning rent faktisk er tilknyttet vann- eller
kloakkledning. Dette er også lagt til grunn i Høyeste-
retts kjæremålsutvalgs kjennelse inntatt i Rt. 1980 s.
232. Jeg kommer tilbake til denne avgjørelsen neden-
for.

Spørsmålet blir derfor om det lokale forskrifts-
verket ga kommunen tilstrekkelig hjemmel for sitt
krav om ekstra tilknytningsavgift som følge av ut-
byggingen på As eiendom i 2005.

Det følger av Fræna kommunes forskrift for
vann- og kloakkavgift 23. november 1992 pkt. 7.1 at:

«Tilknytningsavgift for vann- og/eller kloakk
skal betales ved nybygg eller ved utvidelse av ek-
sisterende bygg, dersom utvidelsen er større enn
20 m2.»

Om tilknytningsavgiftens størrelse heter det i pkt.
7.2:

«Tilknytningsavgiften fastsettes i forhold til be-
byggelsens størrelse. For nybygg gjelder en mini-
mumsavgift som tilsvarer 200 m2.»

Nærmere bestemmelser om hvordan bygnings-
massens størrelse skal beregnes finnes i forskriftens
pkt. 6:

«I den utstrekning avgiftsberegningen gjøres av-
hengig av bebyggelsens størrelse, skal avgifts-
pliktig areal utreknast etter NS 3940 – bruksare-
al. Det totale bruksareal for eiendommen legges
til grunn for avgiftsberegningen. Dette gjelder li-
kevel ikke for separate garasjer/boder uten inn-
lagt vann.»

Slik saken er opplyst, legger jeg til grunn at både
garasjen og påbygget fra 2005 er å anse som bebygd
areal etter NS 3940. Jeg legger videre til grunn at ga-
rasjen frem til 2005 ble regnet som et «separat» bygg,
og at det i henhold til vann- og kloakkforskriften pkt.
6 derfor ikke tidligere har vært beregnet tilknytnings-
avgift for dette arealet.

Kommunens tolkning av forskriften synes å inne-
bære at arealet av en separat garasje må anses som en
del av et nybygg etter pkt. 7.1 dersom den som følge
av ombygging ikke lenger omfattes av unntaket i pkt.
6. Jeg legger til grunn at denne tolkningen er i sam-

svar med kommunens tidligere praktisering av for-
skriften. Også reelle hensyn, og da særlig hensynene
til likebehandling og å motvirke omgåelser av for-
skriften, taler for den oppfatning kommunen her har
lagt til grunn. Det springende punktet i saken blir der-
for om ombyggingen på As eiendom i 2005 medførte
at den eksisterende garasjen ikke lenger kunne anses
som «separat» fra hovedbygget, slik at den måtte an-
ses som en del av utvidelsen av hovedbygget i rela-
sjon til pkt. 7.1 i den kommunale vann- og kloakkav-
giftsforskriften. Jeg legger til grunn at den øvrige ut-
videlsen av hovedbygget var på under 20 m2, og at
denne derfor isolert sett var for liten til å utløse plikt
til å svare tilleggsavgift.

Rent språklig sett fremstår det mest nærliggende
å tolke «separat» bebyggelse slik kommunen har lagt
til grunn, nemlig at det dreier seg om fysisk atskilte
bygg. Også den forståelse som A bygger på, nemlig
at en funksjonell atskillelse er tilstrekkelig, må imid-
lertid anses forenlig med ordlyden i forskriften. Det
antatte formålet med bestemmelsen, nemlig at det
ikke skal betales tilknytningsavgift for bebyggelse
som ikke medfører noen belastning på det kommuna-
le vann- og avløpsanlegget, synes isolert sett også å
støtte opp om denne tolkningen. Jeg har også forstå-
else for at det for klagerne opplevdes lite rimelig å bli
avkrevd tilleggsavgift når sammenbyggingen ikke
medførte at selve garasjeenheten fikk direkte tilknyt-
ning til vann og avløp.

De ovennevnte betraktninger om forskriftens
konsekvenser i det konkrete tilfellet, må veies opp
mot kommunens behov for å ha et forskriftsverk som
er enkelt å håndheve. Dette hensynet taler for at
spørsmålet om når en bygning er «separat» bør av-
gjøres etter generelle og enkelt konstaterbare kriteri-
er, og ikke på bakgrunn av en mer konkret vurdering
av det funksjonelle forholdet mellom de ulike delene
av en bygningsmasse som utad fremstår som én byg-
ning. At enkelte deler av bygningsmassen ikke er til-
knyttet vann og kloakk, innebærer heller ikke nød-
vendigvis at disse delene er uten betydning for den
totale belastningen på vann- og kloakknettet. Jeg vi-
ser i denne sammenheng også til Rt.1980 s. 892, hvor
Høyesteretts kjæremålsutvalg bl.a. uttaler (s. 983):

«[F]orskriften [bygger] på at tilknytningsavgif-
tens størrelse skal stå i forhold til størrelsen av
bebyggelsen på eiendommen, og dette må i for-
hold til loven være et naturlig kriterium. Det kan
ikke da være nødvendig at de enkelte deler av be-
byggelsen er tilknyttet ledningsnettet. Også bru-
ken av de deler av bebyggelsen som mangler slik
tilknytning, vil ofte måtte føre til at ledningsnet-
tet utsettes for økt belastning. Hvorvidt dette er
tilfellet for det lagerskur denne sak gjelder … kan
ikke være avgjørende. At slik økt belastning på
ledningsnettet inntrer i det konkrete tilfelle, kan
ikke være noe vilkår for tilknytningsavgift etter
loven eller forskriftene. Selv om den kjærende
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part i utgangspunktet kan ha rett i at loven bygger
på et prinsipp om ”ytelse mot ytelse”, må dette
prinsipp nødvendigvis gjennomføres med regler
som fordeler avgiftsbyrden ut fra generelle krite-
rier basert på lovens formål.»

Jeg har forståelse for at kravet om ekstra tilknyt-
ningsavgift som følge av ombyggingen kom overras-
kende på A. Imidlertid kan jeg kan jeg verken se at
ordlyden i den kommunale forskriften eller andre
tungtveiende rettskildefaktorer taler mot den tolk-
ning kommunen har lagt til grunn, nemlig at sam-
menslutningen utløste plikt til å svare tilleggsavgift
for det samlede arealet av nybygget og garasjen. Det
må også legges vekt på at denne tolkningen er i sam-
svar med kommunens praksis i tilsvarende saker. Jeg
viser i denne sammenheng også til Rt.1997 s. 374,
hvor Høyesterett la vekt på Bergen kommunes for-
valtningspraksis ved tolkningen av kommunens re-
gelverk for beregning av tilknytningsavgift. Etter en
helhetsvurdering er jeg derfor kommet til at kravet
om ekstra tilknytningsavgift hadde tilstrekkelig
hjemmel.»

101.

Hytterenovasjon – krav om fritak fra 
tvungen renovasjon

(Sak 2008/1975)

To hytteeiere i Kvinesdal kommune, med hushold-
ningsabonnement i renovasjonsdistriktet, fikk avslag
på sin søknad om fritak fra hytterenovasjon. Klager-
ne mente at kommunens forskrift om hytterenovasjon
innebar en usaklig forskjellsbehandling fordi den ga
fritidseiendommer innenfor et bestemt geografisk
område adgang til fritak fra renovasjonsavgift der-
som eierne samtidig hadde husholdningsabonnement
i renovasjonsdistriktet, mens fritidseiendommer
utenfor dette geografiske området ikke kunne få fri-
tak fra renovasjonsavgiften med den samme begrun-
nelsen. 

Ombudsmannen mente at kommunens forskrifts-
bestemte ordning verken var i strid med forurens-
ningsloven eller innebar noen usaklig forskjellsbe-
handling. Ordningen var begrunnet i objektive for-
skjeller mellom de to områdene. Ombudsmannen la
også til grunn at kommunen var innforstått med plik-
ten etter forurensningsloven § 30 annet ledd annet
punktum til å foreta en konkret vurdering av søkna-
der om fritak og at det skulle tas stilling til om det
forelå objektive trekk ved eiendommen som tilsa slikt
fritak. 
A og B fikk avslag på søknad om fritak fra hyttereno-
vasjon for sin eiendom i Kvinesdal kommune. Avsla-
get ble opprettholdt av klagenemnda, og A og B kla-
get kommunens avgjørelse inn for ombudsmannen.
Klagerne, som hadde hytte innenfor det geografiske

området nevnt i «[f]orskrift for hytterenovasjon i
Kvinesdal» § 1 første ledd, anførte at forskriften
innebar en forskjellsbehandling av ulike fritidseien-
dommer. Det ble vist til at hytter i det geografiske
området nevnt i § 1 annet ledd var fritatt fra hyttere-
novasjon hvis eierne hadde et husholdningsabonne-
ment i IRS-regionen (Kvinesdal – Flekkefjord – Sir-
dal – Lund), mens hytter som falt inn under forskrif-
ten § 1 første ledd hadde tvungen hytterenovasjon,
uavhengig av annet husholdningsabonnement i regi-
onen. Klagerne viste til at de tok hytteavfallet med
hjem og derfor ikke hadde behov for hytterenova-
sjon. 

Ombudsmannen besluttet å ta saken opp, og
kommunen ble bedt om å redegjøre for bakgrunnen
for at det ikke var innført tvungen renovasjon for alle
hytteeiendommene i kommunen. Det ble stilt spørs-
mål til sondringen mellom hytteeiere som hadde og
ikke hadde husholdningsabonnement i regionen, og
hvorfor det ikke var innført en likelydende sondring
for hytter som falt inn under forskriften § 1 første
ledd.

Videre ble det vist til at ombudsmannen i tidlige-
re saker hadde lagt til grunn at generelle fritaksord-
ninger for hytteeiere med fast bostedsadresse i en
kommune i et interkommunalt samarbeid, samtidig
som andre hytter ikke kunne få fritak, ikke var i sam-
svar med dispensasjonsadgangen i forurensingsloven
13. mars 1981 nr. 6 § 30 annet ledd annet punktum.
Kommunen ble bedt om å kommentere hvordan
kommunens forskrift harmonerte med denne lovfor-
ståelsen.

Det ble også spurt om hvordan kommunen prak-
tiserte en eventuell fritaksordning for hytter som falt
inn under forskriften § 1 første ledd. 

Kommunen redegjorde for renovasjonsordnin-
gen. Det ble opplyst at hytter innenfor det geografis-
ke området i forskriften § 1 første ledd kun hadde ett
tjenestetilbud, noe som innebar at avfall skulle leve-
res i container på anvist tømmepunkt. I dette området
var det pliktig hytterenovasjon. For hytter i øvrige
deler av kommunen, der eierne allerede hadde et hus-
holdningsabonnement i regionen, kunne hytteeierne
som alternativ velge å avgi erklæring om at de for-
pliktet seg til å deponere hytteavfallet på innsam-
lingspunkt for husholdningsavfall. Kravet om et eget
hytterenovasjonsabonnement falt da bort.

Kommunen viste til forurensningshensyn som
begrunnelse for at det var pliktig hytterenovasjon for
hytter i området innenfor forskriften § 1 første ledd.
Det ble redegjort for at dette var avgrensede områder
med stor tetthet av hytter og fritidshus, og at det var
utplassert det nødvendige antall containere med for-
holdsvis høy tømmefrekvens. I dette området var for-
urensningshensynene så tungtveiende at det ikke var
aktuelt å gi hytteeierne noe alternativt tjenestetilbud.
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Det ville ikke bli vurdert å gi hytter i dette området et
alternativt tjenestetilbud, selv om eierne hadde hus-
holdningsabonnement innenfor renovasjonsdistrik-
tet. 

I de øvrige delene av kommunen ble det opplyst
at hytter og fritidshus lå så spredt at det å innføre en
tilsvarende ordning som for hytter innenfor området
i forskriftens § 1 første ledd, ville innebære utbyg-
ging av flere tømmeplasser og høyere kostnader for
hytteeierne. I disse områdene hadde heller ikke kom-
munen hatt problemer med forurensning fra hytter og
fritidshus. Kommunen mente at den med nåværende
ordning oppnådde intensjonen om at alle skulle være
tilknyttet renovasjonsordningen i kommunen på en
betryggende måte.

Kommunen opplyste videre at den ikke sondret
mellom hytteeiere som hadde bosted innenfor og
utenfor renovasjonsdistriktet. Den sondringen som
ble gjort, var at alle skulle ha minst ett abonnement,
og kommunen anså dette fornuftig i forhold til kon-
trollmulighet og oversiktlighet. 

Til spørsmålet om dispensasjonspraksisen opp-
lyste kommunen at det i ett tilfelle var gitt dispensa-
sjon fra tvungen hytterenovasjon for et fritidshus som
var i en slik forfatning at det ikke var egnet for over-
natting.

Ved avslutningen av saken uttalte jeg:

«Forurensningsloven kap. 5 gir kommunene rett og
plikt til å ha en renovasjonsordning. Renovasjonsav-
gift, gitt med hjemmel i forurensningsloven § 34, kan
pålegges alle eiendommer og avgiften skal være be-
taling for renovasjonstilbudet, ikke for hvilken fak-
tisk bruk den enkelte eiendom gjør seg av tilbudet.
Hvorvidt klagerne i denne saken benytter seg av re-
novasjonstilbudet eller velger å ta med hytteavfallet
hjem, har derfor i utgangspunktet ingen betydning
for deres plikt til å betale for hytterenovasjon.

Spørsmålet i saken har vært om Kvinesdal kom-
munes ordning for hytterenovasjon er ulovlig eller
innebærer usaklig forskjellsbehandling av ulike hyt-
teeiere. Ordningen innebærer at hytteeiendommer i
bestemte geografiske områder kan få fritak fra tvun-
gen hytterenovasjon dersom eierne har et hushold-
ningsabonnement i distriktet. For andre geografiske
områder er det innført tvungen hytterenovasjon uten
samme fritaksgrunn. 

Kvinesdal kommune har forklart forskjellen i re-
novasjonsordningen med at det for de geografiske
områdene nevnt i forskriften § 1 første ledd er nød-
vendig med tvungen hytterenovasjon. I disse områ-
dene er det tett bebyggelse av hytter og fritidshus, og
det er problemer med forurensning. I de geografiske
områdene som faller inn under § 1 annet ledd, der be-
byggelsen av hytter og fritidshus er mer spredt, er det
ikke problemer med forurensning.

Det følger av forurensningsloven § 30 første
ledd, at kommunal renovasjon i utgangspunktet skal
gjelde for hele kommunen. Kommunene er imidlertid
gitt adgang til å begrense området for kommunal inn-
samling. Det fremgår av forurensningsloven § 30 an-
net ledd, annet punktum, at kommunen kan gi for-
skrifter om at den kommunale innsamlingen bare
skal gjelde i tettbygd strøk osv. På bakgrunn av dette
legger jeg til grunn at kommunen også har adgang til
å ha ordninger for hytterenovasjon i de spredtbebyg-
de delene av kommunen som atskiller seg fra den
ordningen som gjelder for tettbebygde strøk. 

Spørsmålet er imidlertid om det innebærer usak-
lig forskjellsbehandling at hytteeiendommer som fal-
ler inn under Kvinesdal kommunes renovasjonsfor-
skrift § 1 første ledd, ikke er gitt en tilsvarende mu-
lighet som hytteeiendommer i forskriften § 1 annet
ledd, til å få fritak fra renovasjonsordningen når eier-
ne allerede har et husholdningsabonnement i distrik-
tet.

I forurensningsloven § 30 annet ledd annet punk-
tum, heter det at;

«… Kommunen kan etter søknad frita bestemte
eiendommer fra den kommunale innsamling». 

I juridisk teori er denne bestemmelsen forstått
slik at det er objektive trekk ved eiendommen som
kan gi grunnlag for fritak i enkelte tilfelle, og ikke
spesielle forhold ved den enkelte eier eller bruker av
eiendommen. Ombudsmannen har i flere saker lagt
til grunn at dette vurderingstemaet er i samsvar med
forurensningsloven. I sak Somb-1996-69 uttalte jeg
at en generell fritaksordning for hytteeiere med fast
bostedsadresse i en kommune i et interkommunalt
samarbeid, samtidig som det ikke var etablert noen
fritaksordning for andre hytteeiere, ikke var i sam-
svar med forurensningsloven § 30 om adgang til å
gjøre unntak for «bestemte eiendommer» og det lik-
hetsprinsippet som gjelder for offentlig forvaltning. 

I denne saken har Kvinesdal kommune forklart
forskjellen i renovasjonsordningen for de ulike geo-
grafiske områdene med at områdene som dekkes av
forskriften § 1 første ledd er tettbygde, mens område-
ne som omhandles i § 1 annet ledd består av mer
spredt bebyggelse. Det er altså objektive forhold ved
områdene som hytteeiendommene ligger i, som be-
grunner den ulike muligheten til å få fritak etter første
og annet ledd. Da det i denne saken er avgjørende
hvor hytteeiendommen ligger, og ikke hvor hytteei-
eren har fast bostedsadresse, må kommunens ordning
sies å være i samsvar med kommunens adgang til å
frita bestemte «eiendommer» i forurensningsloven §
30 annet ledd annet punktum, og den kan heller ikke
sies å innebære noen usaklig forskjellsbehandling.

Som jeg har påpekt i tidligere uttalelser, se bl.a.
ombudmannens årsmelding for 1995 side 209
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(Somb-1995-54), har kommunen en plikt etter foru-
rensningsloven § 30 annet ledd til å vurdere om det
foreligger slike objektive trekk ved den eiendommen
det er søkt om fritak fra renovasjonsordningen for, at
det er grunnlag for å gi fritak. Det følger av dette at
Kvinesdal kommune ikke kan avslå søknader om fri-
tak for hytterenovasjon for hytteeiendommer i områ-
det i forskriftens § 1 første ledd, utelukkende ved en
henvisning til at eiendommen faller inn under § 1 før-
ste ledd. Den må også vurdere om de fritaksgrunnene
som er anført er knyttet til forhold ved den konkrete
eiendommen.

Slik denne konkrete saken er opplyst, legger jeg
til grunn at kommunen ikke foretok noen nærmere
vurdering av klagernes søknad om fritak, utover en
konstatering av at hytteeiendommen ikke falt inn un-
der forskriften § 1 annet ledd. Det er imidlertid på det
rene at klagernes grunnlag for å be om fritak var at de
allerede hadde et husholdningsabonnement i renova-
sjonsdistriktet, og at de derfor ikke brukte hyttereno-
vasjonsordningen. De har ikke, verken i klagen til
kommunen, eller i brevet til ombudsmannen, vist til
objektive forhold ved eiendommen som skulle tilsi at
det var grunnlag for å vurdere fritakssøknaden anner-
ledes. Videre har kommunen overfor ombudsmannen
opplyst at det i et konkret tilfelle er gitt fritak fra den
tvungne renovasjonsordningen for en eiendom som
ikke var egnet for overnatting. På denne bakgrunn
legger jeg til grunn at kommunen er kjent med kravet
i forurensingsloven § 30 annet ledd annet punktum
om at søknader må vurderes individuelt. Jeg forutset-
ter at kommunen også praktiserer reglene på denne
måten. På bakgrunn av dette foreligger det ikke
grunn til å be kommunen om å vurdere saken på nytt. 

Etter dette har jeg kommet til at det ikke er retts-
lig grunnlag for å kritisere Kvinesdal kommunes be-
handling av klagen fra A og B».

102.

Manglende hjemmel ved fastsetting av 
abonnementsgebyr

(Sak 2008/1450)

A klaget til ombudsmannen over Stryn kommunes be-
regning av vann- og avløpsgebyr for en eiendom som
inneholder både butikklokaler og leiligheter. Klage-
ren anførte at det ikke var adgang til å kreve abonne-
mentsgebyr for hver enkelt boenhet. 

Ombudsmannen uttalte at det ikke var hjemmel i
kommunens forskrift om vann- og avløpsgebyr for å
kreve abonnementsgebyr for useksjonerte boenheter
i kombinasjonsbygg av typen som A eier. 

De innbetalte gebyrene ble etter ombudsmannens
uttalelse tilbakebetalt til klager. 

Klagen fra A gjaldt ileggelsen av abonnementsgebyr
for hans eiendom i Stryn kommune. Etter at kommu-
nen hadde vedtatt nye forskrifter for vann- og avløps-
gebyr ble han avkrevd abonnementsgebyr for hver
boenhet i bygningen. Han fremholdt at hele bygget
var et næringsbygg, og ikke en blandingseiendom
slik kommunen hadde lagt til grunn. Dersom den
skulle regnes som blandingsbygg måtte de enkelte
leilighetene være seksjonerte. 

Ombudsmannen ba kommunen om å redegjøre
for bruken av uttrykket «kombinasjonsbygg med
seksjonerte sjølveigerbustadar» i forskriftens punkt
om abonnementsgebyr, og hvorfor punktet ble defi-
nert ulikt i forskriftens punkt 7 og punkt 8. Det ble
også bedt om en redegjørelse for kommunens syn på
adgangen til å kreve abonnementsgebyr for hver bo-
enhet i kombinasjonsbygg der de enkelte boenhetene
ikke var seksjonerte. 

Kommunen opplyste at bygningen på eiendom-
men inneholder butikklokaler og leiligheter og derfor
ble definert som kombinasjonsbygg i henhold til
vann- og avløpsforskriften. Det skulle være defini-
sjonen i forskriftens punkt 7.2 om tilknytningsgebyr
som skulle komme til anvendelse i dette tilfellet, og
det var den definisjonen det ble vist til i kunngjørin-
gen da saken var ute til offentlig høring. Dette var år-
saken til at kommunen hadde sett bort fra kravet om
seksjonering som var nevnt i forskriftens punkt 8.1.
Det ble avslutningsvis nevnt at kommunen ville en-
dre punkt 8.1 for å fjerne tvil om hvordan tilsvarende
bygg skulle klassifiseres. 

Ved avslutningen av saken uttalte jeg: 
«Det følger av lov om kommunale vass- og kloakk-
avgifter 13. mai 1974 nr. 17 § 1, at kommunen kan
kreve vann- og avløpsgebyr. Av § 3 følger det at
kommunen «fastset i forskrift storleiken på avgiftene
i kommunen og gjev nærare reglar om gjennomførin-
ga av avgiftsvedtaket og innkrevjing av avgiftene». I
forurensningsforskriften 1. juni 2004 kap. 16 er det
gitt nærmere regler om kommunale vann- og avløps-
gebyrer. Etter § 16-2 er det kommunen som i forskrift
fastsetter regler for beregning og innkreving av vann-
og avløpsgebyrene, samt gebyrenes størrelse. De
kommunale forskriftene må ligge innenfor rammene
av forurensningsforskriften, herunder selvkostprin-
sippet.

Stryn kommune vedtok 19. desember 2006 ny
forskrift for vann- og avløpsgebyr for kommunen, og
saken her gjelder anvendelsen av denne forskriften. 

I den kommunale forskriften punkt 8 er det gitt
regler om beregning av årsgebyr for vann og avløp. I
punkt 8.1, avsnittet om abonnementsgebyr heter det
bl.a.: 

«Abonnementsgebyr for bustad gjeld for bustad-
og fritidshus og skal betalast per eining. For eine-
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bustad med inntil ei ekstra bueining, skal det like-
vel betalast berre eitt abonnementsgebyr. For bu-
rettslag, bustadsameige og kombinasjonsbygg
med seksjonerte sjølveigarbustadar, skal det be-
talast abonnentsgebyr for kvar bueining…
…

Abonnementsgebyr for næring, som er alle
andre bygg/eigedomar enn reine bustadseige-
domar, vert gjort avhengig av dimensjon på inn-
taksleidning for vatn og dimensjon på avlaupslei-
dning for avlaup etter slik fordeling...»

I høringsbrevet som ble sendt ut 4. desember
2003, forut for vedtakelsen av denne forskriften, het
det bl.a:

«Blandingseigedomar med forretning, kontor og
bustadar, vil få eitt fastledd for næringsdelen, av-
hengig av kapasitet på inntak. I tillegg vil kvar
bueining få eit fastledd på 0,5 x fastledd for eine-
bustad. … For reine næringseigedomar og drifts-
bygningar i jordbruk vil fastleddet bli utreikna på
grunnlag av dimensjon/kapasitet på inntak».

Høringsbrevet gir med andre ord ikke uttrykk for
noe skille mellom blandingseiendom der de ulike en-
hetene er seksjonert eller de tilfellene det ikke fore-
ligger seksjonering. 

Stryn kommune har definert As eiendom som
kombinasjonsbygg, og har lagt til grunn at forskriften
punkt 8.1 om borettslag, boligsameie og kombina-
sjonsbygg med seksjonerte selveierboliger kommer
til anvendelse ved utregning av abonnementsgebyret.
Det er blant annet vist til ordlyden i høringsbrevet.

Det er på det rene at As eiendom ikke inneholder
seksjonerte boenheter, og at eiendommen kun har ett
gårds- og bruksnummer. Slik jeg leser forskriften
fremgår det eksplisitt av ordlyden at betalingsplikt
for hver enkelt boenhet kun gjelder for borettslag, bo-
ligsameier og blandingseiendommer der boligenhe-
tene er seksjonert. 

Bestemmelsen omfatter med andre ord ikke eien-
dommer av den typen A eier.

Det er lovens eller forskriftens ordlyd som er be-
stemmende for hvilke plikter som kan pålegges bor-
gerne. At kommunen i høringsbrevet synes å ha gitt
uttrykk for en videre betalingsplikt for såkalte blan-
dingseiendommer, kan ikke få betydning for tolknin-
gen av forskriften når ordlyden er så klar som i dette
tilfellet.

Forskriften som ble vedtatt i 2006 kan derfor ikke
anses å gi hjemmel for å ilegge As eiendom abonne-
mentsgebyr som kombinasjonsbygg etter bestem-
melsens punkt 8.1. Etter denne bestemmelsen kan det
bare kreves gebyr for hver enkelt boenhet når boen-
hetene er seksjonert. Ettersom klagerens eiendom
ikke er en ren boligeiendom, og heller ikke kan defi-
neres som kombinasjonsbygg etter den dagjeldende
forskriften, skulle abonnementsgebyret for eiendom-
men vært utregnet etter bestemmelsene om «næring,

som er alle andre bygg/eigedomar enn reine bustad-
seigedomar».

Jeg ber kommunen foreta en ny vurdering av As
klage på utregning av abonnementsgebyret.

Kommunen har nå revidert forskriftene for vann-
og avløpsgebyr. Jeg presiserer at denne saken kun
gjelder tolkning av den forskriften som gjaldt da be-
talingsplikten oppsto, og ikke tar stilling til avgifts-
plikten for As eiendom etter den reviderte forskrif-
ten.»

De innbetalte gebyrene ble etter ombudsmannens
uttalelser tilbakebetalt til klager. 

Klageren kom deretter tilbake til saken, og anfør-
te at den nye forskriften heller ikke ga kommunen
hjemmel til å ilegge vann- og avløpsgebyr for hver
enkelt boenhet. Etter å ha gjennomgått saken på nytt,
konkluderte jeg med at ytterligere undersøkelser av
saken ikke ville kunne føre til rettslige innvendinger
mot den reviderte forskriften, og saken ble avsluttet. 

Annet

103.

Tilbakekall av ordensvaktgodkjenning – 
skikkethetsvurderingen

(Sak 2008/1855)

A ble dømt etter straffeloven § 127 for å ha dyttet en
parkeringsbetjent. Pga. dommen vedtok politidistrik-
tet å tilbakekalle As ordensvaktgodkjenning. Politidi-
rektoratet opprettholdt vedtaket og viste i tillegg til to
nye uavgjorte forhold. 

Ombudsmannen kom til at skikkethetsvurderin-
gen som lå til grunn for tilbakekallet, var mangelfull.
Det var ikke foretatt en tilstrekkelig konkret vurde-
ring av grovheten av overtredelsen av straffeloven §
127. Videre var det tatt utenforliggende hensyn da et
uavgjort forhold ble tillagt vekt. I tillegg gjorde tre
tilfeller av skrivefeil at det knyttet seg usikkerhet til
Politidirektoratets vurdering. Direktoratet ble bedt
om å vurdere saken på nytt. Ombudsmannen ba også
direktoratet om å gjennomgå interne saksbehand-
lingsrutiner for å kvalitetssikre vedtakene.

A ble fratatt ordensvaktgodkjenningen blant annet
fordi han ble dømt for overtredelse av straffeloven
22. mai 1902 nr. 10 § 127 første ledd, første straffal-
ternativ, § 228 første ledd og § 326 nr. 1 til betinget
fengsel i 21 dager og en bot på kr 12 000. Han ble
dømt for å ha dyttet en parkeringsvakt, slik at hun
mistet gebyrblokken, og hun dro til legevakten på
grunn av ømhet i brystregionen. Politidistriktet viste
til at klageren på grunn av det ovennevnte forholdet
etter en konkret helhetsvurdering «for tiden ikke
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innehar de nødvendige kvalifikasjonene og den skik-
kethet som kreves for å inneha en slik godkjenning».

I klagen fra A ble det anført at det ikke var fore-
tatt en tilstrekkelig helhetsvurdering, at det var lagt
for liten vekt på at lovbruddet var beskjedent og at
dette ikke ble begått i forbindelse med stillingen som
ordensvakt, samt at det forelå forskjellsbehandling
sammenlignet med en tilsvarende sak.

Politidirektoratet opprettholdt politidistriktets
vedtak. Opprettholdelsen ble hovedsakelig begrun-
net i overtredelsen av § 127. Det avgjørende for tilba-
kekallet var handlingens karakter og dens betydning
for den nødvendige tillit og skikkethet som ordens-
vakt, og ikke om forholdet knyttet seg til utøvelsen av
jobben som ordensvakt. Det forholdet klageren var
dømt for, var en handling som alltid ble ansett ufor-
enlig med rollen som ordensvakt. I tillegg ble det vist
til to nye uavgjorte forhold bestående i overtredelse
av vegtrafikkloven 18. juni 1965 nr. 4 § 31 første
ledd, jf. § 3 første ledd, og straffeloven § 127 (senere
rettet til § 227), der særlig det sistnevnte forholdet ble
ansett som uforenlig med ordensvaktrollen.

A brakte saken inn for ombudsmannen. I tillegg
til det som ble anført i klagen til Politidirektoratet,
hevdet A at de nye uavgjorte forholdene ikke var re-
levante i den konkrete helhetsvurderingen som skulle
foretas.

I brev herfra ble Politidirektoratet bedt om å re-
degjøre for om skikkethetsvurderingen praktiseres
forskjellig i saker om godkjenning som ordensvakt
og i saker om tilbakekall, og hvilken rettslig betyd-
ning det har i enkeltsaker at skikkethetsvurderingen
ikke er lov- eller forskriftsregulert. Videre ble direk-
toratet bedt om å vurdere lovbruddets grovhet og re-
levansen av anførselen om at klageren aldri hadde
fått noen anmerkninger i sitt arbeid som ordensvakt.
Da det ikke fremgikk av direktoratets vedtak hva de
nye uavgjorte sakene dreide seg om, ble direktoratet
også bedt om å redegjøre for disse. Det ble også bedt
om at direktoratet tok stilling til anførselen om for-
skjellsbehandling.

Videre ble det stilt spørsmål ved direktoratets ru-
tiner ved klagesaksbehandlingen. Det ble bedt opp-
lyst om det er vanlig praksis at vedtakene underteg-
nes av saksbehandleren alene, og om dette i tilfelle
anses tilfredsstillende i saker av så vidt stor rettssik-
kerhetsmessig betydning for den saken gjelder.

Forholdet mellom godkjenning og tilbakekall ble
av direktoratet kommentert slik: 

«Forhold som, dersom de hadde foreligget på
godkjenningstidspunktet, ville medført avslag,
vil langt på vei også være avgjørende ved spørs-
mål om tilbakekall, selv om terskelen for tilbake-
kall også her er noe høyere enn for å nekte god-
kjennelse».

Om skikkethetsvurderingen generelt ble det ut-
talt:

«I tillegg til krav om vandel kreves, foruten gjen-
nomført ordensvaktkurs godkjent av politiet, at
vedkommende evner å samarbeide med politiet
og for øvrig innehar den nødvendige tillit og
skikkethet. Det betyr at selv plettfri vandel og
gjennomført ordensvaktkurs ikke nødvendigvis
medfører godkjenning som ordensvakt, såfremt
vedkommende utviser manglende forståelse for
hvordan konfliktsituasjoner bør håndteres, eller
for øvrig begår handlinger eller har en væremåte
som gir grunnlag for tvil med hensyn til vedkom-
mendes skikkethet».

Til spørsmålet om betydningen av at denne vur-
deringen ikke var regulert i lov eller forskrift svarte
direktoratet:

«Selv om skikkethetsvurderingen ikke er regulert
i lov eller forskrift, vil den nødvendigvis være et
relevant moment i politiets godkjenningsfull-
makt etter serveringsloven § 16».

Lovbruddets grovhet og anførselen om at hendel-
sen med parkeringsvakten ikke er relevant for god-
kjenning som ordensvakt, ble kommentert slik:

«Direktoratet har gjennom sin praksis lagt til
grunn at det skal stilles strenge krav til vandel og
skikkethet ved godkjenning som ordensvakt. Det
skal legges vekt på ethvert straffbart forhold som
er egnet til å belyse søkerens evne og vilje til å et-
terfølge lover og regler generelt, dog slik at over-
tredelser knyttet til vold, narkotika, vinning, al-
kohollovgivningen osv., som må anses uforenlig
med rollen som ordensvakt, bør tillegges særlig
vekt.

Vedrørende lovbruddets grovhet …, fremgår
det at retten under noe tvil har kommet til at dom-
men skal settes til betinget fengselsstraff. Politi-
direktoratet har i sin vurdering lagt vekt på at
handlingen rettet seg mot offentlig tjenestemann
under utøvelse av en offentlig tjenestehandling
og at det ved krav om godkjenning som ordens-
vakt vil være et avgjørende moment hvorvidt
vedkommende evner å løse konfliktsituasjoner
og provokasjoner uten bruk av fysisk makt eller
forulempende skjellsord. Det er da også lagt til
grunn at klager ved tidligere anledninger er dom-
felt for tilsvarende forhold».

Direktoratet uttalte videre at ti år som ordensvakt
uten anmerkninger, ikke er avgjørende så lenge kla-
geren begår handlinger som gjør at han anses uskik-
ket. Det ble vist til at en yrkessjåfør vil kunne miste
føreretten ved et engangstilfelle av fartsoverskridel-
se, selv om sjåføren har kjørt plettfritt i alle år.

Til anmodningen om å redegjøre for de to nye
forholdene, ble det oversendt kopi av henholdsvis ut-
stedt forelegg og anmeldelse. Anførselen om usaklig
forskjellsbehandling ble tilbakevist under henvisning
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til at den påberopte saken hadde en annen problem-
stilling.

A tilbakeviste særlig parallellen til yrkessjåføren.
I tillegg ble det anført at direktoratets begrunnelse i
vedtaket var mangelfull og lite konkret om hva som
er tillagt vekt. Det fremsto ikke som en forsvarlig
overprøving av politiets vurderinger, og A mente at
hans rettssikkerhet ikke var tilfredsstillende ivaretatt.
Direktoratet burde dessuten lagt vekt på at tilbakekal-
let var svært inngripende og av grunnleggende per-
sonlig og velferdsmessig betydning for klageren,
som sto i fare for å miste sitt arbeid.

Ved avslutningen av saken uttalte ombudsman-
nen:

«1. Hjemmelen for tilbakekall

Det fremgår av serveringsloven 13. juni 1997 nr. 55
§ 16 første ledd:

«Når politiet finner det påkrevet, skal det ved ser-
veringsstedet holdes ordensvakter godkjent av
politiet».

I forarbeidene til serveringsloven uttaler departe-
mentet, jf. Ot.prp. nr. 55 (1996-1997):

«Blant de kriterier det bør legges vekt på ved
godkjennelsen, er ordensvaktenes vandel samt
om vedkommende synes å ha de fysiske og psy-
kiske forutsetningene som er nødvendig for å ut-
føre arbeidet som ordensvakt».

Justis- og politidepartementet har i rundskriv G-
112/2000 gitt nærmere retningslinjer for ordensvakt-
godkjenninger og tilbakekall av disse. Om skikket-
hetsvurderingen er det skrevet:

«Departementet finner det vanskelig å kunne gi
en uttømmende opplisting av hvilke typer krimi-
nalitet som kan gi grunnlag for å nekte å godkjen-
ne en søknad som ordensvakt etter serveringslo-
ven § 16, eventuelt tilbakekalle en godkjenning
p.g.a. dette. Det straffbare forholdet må imidler-
tid være av en slik karakter at vedkommende an-
ses uskikket til å være ordensvakt. Herunder må
det foretas en vurdering av lovbruddets grovhet,
antall overtredelser og hvor langt tilbake i tid
overtredelsen ligger».

Om tilbakekall av ordensvaktgodkjenning står
det i rundskrivet:

«Spørsmålet er ikke direkte regulert i loven, men
departementet mener at problemet må løses med
utgangspunkt i forutsetningslæren.

Dette innebærer at ordensvakter som, etter å
ha blitt godkjent, er blitt ilagt straffereaksjon for
forhold som nevnt ovenfor kan få sin godkjen-
ning tilbakekalt, etter en nærmere vurdering fore-
tatt av politimesteren».

Under redegjørelsen for sakens bakgrunn har jeg
vist til vurderingstemaet direktoratet la til grunn ved
skikkethetsvurderingen. Det ble fra direktoratets side
ikke påpekt noen betenkeligheter ved at denne vurde-
ringen ikke er lov- eller forskriftsregulert. 

Kompetansen til å innvilge søknader om ordens-
vaktgodkjenninger ligger hos politiet. Det følger av
serveringsloven at vedtakene ikke er lovbundne, men
at politiet er tillagt en skjønnsmessig kompetanse.
Ved skjønnsmessig myndighetsutøvelse er det på
sedvanerettslig grunnlag adgang til å stille vilkår for
begunstigende forvaltningsvedtak. Det er ikke nød-
vendig at adgangen til å oppstille vilkår for vedtak
følger uttrykkelig av loven. Ved vedtak om ordens-
vaktgodkjenning er det derfor adgang til å oppstille
visse forutsetninger for å inneha godkjenningen. Det
er antakelig dette departementet legger til grunn i
rundskrivet når det uttales at spørsmålet om tilbake-
kall av godkjenningen «må løses med utgangspunkt i
forutsetningslæren». 

Det følger av serveringsloven § 16 at politiet som
grunnlag for godkjenning kan kreve at det er gjen-
nomført et kurs. Det må antas at kursdeltagerne, etter
å ha deltatt på et slikt kurs, vil ha fått informasjon om
hvilke typer lovbrudd som ikke er forenlig med rol-
len som ordensvakt, og hvilke personlige egenskaper
som kreves for å få godkjenning. Klageren har gjen-
nomført slikt kurs og er dermed gjort oppmerksom på
de forutsetninger godkjenningen er gitt på, og således
også hva som kan medføre at godkjenningen vil bli
vurdert tilbakekalt.

Politidirektoratet skriver i brevet 6. november
2008 at terskelen for tilbakekall likevel er noe høyere
enn for å nekte godkjenning. Under henvisning til be-
tydningen for den tilbakekallet retter seg mot, må
man her sies å være på legalitetsprinsippets område.
Et tilbakekall av en godkjenning vil oppleves mer
inngripende enn en nektelse, og mye taler for at det
må kreves en klarere hjemmel for tilbakekall enn for
godkjenning. Da vedtaket bygger på vilkårslæren, vil
legalitetsprinsippets krav til klar hjemmel for vedtak
om tilbakekall, komme til uttrykk gjennom synlighe-
ten av forutsetningene som godkjenningsvedtaket er
bygget på. Forutsetningene må anses synliggjort for
en som har deltatt på det omtalte kurset. Det legges
derfor til grunn at vedtaket her har tilstrekkelig hjem-
mel.

2. Vurderingen av lovbruddets grovhet

Det følger av rundskrivet at for at straffbare forhold
kan gi grunnlag for tilbakekall, må disse være:

«… av en slik karakter at vedkommende anses
uskikket til å være ordensvakt. Herunder må det
foretas en vurdering av lovbruddets grovhet, an-
tall overtredelser og hvor langt tilbake i tid over-
tredelsen ligger.
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Som hovedregel må det legges til grunn at ba-
gatellmessige forhold og forhold som ligger til-
bake i tid ikke tillegges avgjørende betydning».

Dommen som var bakgrunnen for tilbakekallet,
gjaldt dytting av en parkeringsbetjent som var i ferd
med å utstede et parkeringsgebyr til klageren.

Advokatfullmektigen hevdet i klagen hit at direk-
toratet ikke har vurdert momentet om at volden var
«så beskjeden at retten reagerte med betinget feng-
selsstraff, selv om utgangspunktet etter rettspraksis
er at det skal gis ubetinget fengselsstraff for overtre-
delser av § 127». Det ble herfra bedt om en redegjø-
relse for hvordan dette hensynet var vurdert. Direkto-
ratet svarte i brevet 6. november 2008 slik:

«Vedrørende lovbruddets grovhet …, fremgår
det at retten under noe tvil har kommet til at dom-
men skal settes til betinget fengselsstraff. Politi-
direktoratet har i sin vurdering lagt vekt på at
handlingen rettet seg mot offentlig tjenestemann
under utøvelse av en offentlig tjenestehandling
…».

Slik jeg forstår direktoratet, ble lovbruddet ansett
grovt alene fordi handlingen rettet seg mot en offent-
lig tjenestemann under utøvelsen av en offentlig tje-
nestehandling. Med dette er det ikke sagt noe om gra-
den av grovhet; blant annet er det ikke tatt i betrakt-
ning hva slags tjenestehandling og tjenestemann
handlingen rettet seg mot. 

Straffeloven § 127 om straff for vold mot offent-
lig tjenestemann er satt til å verne offentlige interes-
ser, og det offentliges adgang til å utøve myndighet
overfor borgerne. Selv om enkeltmennesker også
rammes ved overtredelser av § 127, vil disse vernes
gjennom at den samtidige krenkelsen forfølges etter
andre straffebud, i denne saken § 228 som i dommen
ble anvendt i konkurrens med § 127. 

I Rt. 1983 s. 868, hvor rekkevidden av begrepet
«offentlig tjenestemann» kom på spissen i forhold til
bussjåfører, uttalte retten at «sjåfører er en yrkes-
gruppe som … ikke hører med til de tjenestemenn
som § 127 … sentralt tar sikte på». Det samme legges
indirekte til grunn i strafferettslitteraturen, som viser
til at det i første rekke er polititjenestemenn som om-
fattes av bestemmelsen. Dette tilsier at typen tjenes-
temann og tjenestehandling må vurderes for å kunne
si noe om lovbruddets grovhet. 

Momenter i vurderingen vil etter min mening
være samfunnets behov for tjenestehandlingen som
utføres, graden av tjenestemannens behov for vern
mot vold pga. risikoen som følger med tjenestehand-
lingen, den antatte allmenne oppfatningen av at ved-
kommende er offentlig tjenestemann og ikke privat,
og hertil i hvilken grad vedkommende bør stilles i en
strafferettslig særstilling sammenlignet med private
aktører som utfører lignende arbeidsoppgaver. Det

sistnevnte momentet må ses på bakgrunn av at det i
dag, mer enn før, er en mer glidende overgang mel-
lom offentlig og privat virksomhet. Et eksempel er i
forhold til førere av offentlige kommunikasjonsmid-
ler, som trekkes frem i NOU 1992:23 Ny straffelov
s. 66:

«For eksempel betraktes bussjåfører som er di-
rekte ansatt i stat eller kommune som offentlige
tjenestemenn, mens bussjåfører som er ansatt i
privat eller offentlig eiet firma ikke går inn under
begrepet. En slik forskjell vil være vanskelig å
begrunne, jf. Rt-1983-868 hvor førstvoterende
pekte på at det for den enkelte lovbryter kunne
være vanskelig å forstå at det skulle være avgjø-
rende om en bussjåfør som hans handling er rettet
mot, er ansatt i et privat eller offentlig eiet sel-
skap». 

Jeg mener at sjåføreksempelet kan tjene som en
parallell til denne saken, og at det er mye som taler
for at de samme hensynene i stor grad gjør seg gjel-
dende overfor parkeringsbetjenter, selv om det er sik-
ker rett at offentlig ansatte parkeringsbetjenter er å
anse som offentlige tjenestemenn. 

Etter dette konkluderer jeg med at direktoratet
ikke har foretatt en tilstrekkelig konkret vurdering av
grovheten av overtredelsen av straffeloven § 127.

Til punktet om lovbruddets grovhet har direkto-
ratet vist til at rundskrivet er av veiledende karakter.
Jeg er enig i at et rundskriv rettskildemessig sett inne-
bærer retningslinjer fra et overordnet organ. Det er li-
kevel ikke forhold som tilsier at de alminnelige ret-
ningslinjene ikke skal følges her, særlig når rettsom-
rådet ikke er regulert på annen måte.

3. De andre straffbare forholdene som ble lagt til
grunn for tilbakekallet

Det er i rundskrivet oppstilt en liste over ulike former
for kriminalitet som kan anses «uforenlig med rollen
som ordensvakt.» Det sies at «eksemplifiseringen
ikke er ment å være uttømmende, men kun en ret-
ningslinje for politiet». Det sies ellers ingenting i
rundskrivet om at andre lovbrudd ikke kan vektleg-
ges. 

Betydningen av den prosessuelle statusen i saken
er kommentert slik i rundskrivet: 

«Utgangspunktet for vandelsvurderingen vil
være forhold som er avgjort ved en straffereak-
sjon. Hensynet bak loven tilsier imidlertid at det
også må være anledning til å legge vekt på en ver-
serende sak, dersom denne er av en slik karakter
at politiet finner at den ville hatt betydning i for-
hold til spørsmål om godkjenning og det er over-
veiende sannsynlig at handlingen er begått og/el-
ler det foreligger tilståelse.»

Det ble i vedtaket lagt vekt på et vedtatt forelegg
for forulemping av tjenestemann i 2003 (straffeloven
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§ 326 nr. 1 og 2), uten at det er gitt opplysninger om
detaljene i saken. Dette er et forhold som uansett kan
vektlegges på lik linje med andre lovbrudd. I vedta-
ket fremstår det som dette ble tillagt begrenset betyd-
ning. 

I Politidirektoratets brev hit 6. november 2008
het det blant annet: «Det er da også lagt til grunn at
klager ved tidligere anledninger er domfelt for tilsva-
rende forhold». Jeg kan ikke se at det er gitt opplys-
ninger i saken som bekrefter at dette er tilfelle, og det
ble da heller ikke vist til tidligere domfellelser verken
i politiets eller direktoratets vedtak.

Det ble i direktoratets vedtak 24. juni 2008 vist til
at klageren var under etterforskning for to nye for-
hold; overtredelse 1. februar 2008 av straffeloven §
127 (senere rettet til § 227) og overtredelse av vegtra-
fikkloven § 3 med anført personskade.

I klagen hit ble det anført at direktoratet, ved å ha
lagt vekt på at klageren var under etterforskning for
to nye forhold, hadde tatt utenforliggende hensyn.
Det ble vist til at overtredelsen 9. mai 2008 av veg-
trafikkloven § 31 første ledd, jf. § 3 første ledd, og
forholdet fra 1. februar 2008 om mulig overtredelse
av straffeloven § 227, ikke kunne legges til grunn ved
vurderingen om tilbakekall. 

I brevet 6. november 2008 skrev direktoratet:

«Det skal [ved godkjenning som ordensvakt og
tilbakekall av godkjenningen] legges vekt på et-
hvert straffbart forhold som er egnet til å belyse
søkerens evne og vilje til å etterfølge lover og re-
gler generelt …».

Jeg mener derfor at det kan være relevant å legge
vekt på brudd på vegtrafikkloven. Det er opplyst at
klageren har vedtatt forelegg for dette, slik at saken
er avgjort og dermed kunne tas med i vurderingen.

Fremsettelse av trusler, jf. § 227, står på den
ovennevnte listen i rundskrivet. Imidlertid skiller
«trusselsaken» her seg fra overtredelsen av vegtra-
fikkloven, da saken ikke er straffeprosessuelt avgjort.
Det går frem av klagen hit at klageren ikke har vært
underrettet om forholdet fra 1. februar 2008, og det
foreligger derfor heller ingen tilståelse. For at forhol-
det skal kunne legges til grunn ved vurderingen, må
det være overveiende sannsynlig at handlingen er be-
gått. Da det på tidspunktet for direktoratets vedtak
ikke forelå noen anmeldelse (denne var trukket tilba-
ke), eller, etter det som er opplyst, heller ikke var åp-
net etterforskning begrunnet i mulig offentlig påtale,
foreligger det bare en forklaring til politiet om for-
holdet. 

Direktoratet skrev i brevet 6. november 2008 at
anmeldelsen hadde vært med i helhetsvurderingen.
Etter min mening har direktoratet her lagt vekt på et
utenforliggende forhold, da jeg ikke kan se at vilkå-
rene for å vektlegge en verserende sak er oppfylt.

4. Klagerens adferd i stillingen som ordensvakt

Klageren har vist til at han har arbeidet som ordens-
vakt i 10 år uten anmerkninger. Direktoratet fant ikke
dette avgjørende, og har som en parallell vist til at en
yrkessjåfør kan bli fratatt førerkortet til tross for tid-
ligere plettfri kjøring.

Parallellen får ikke frem alle relevante forskjeller
i sakstypene, selv om den er delvis betegnende for sa-
ken. En særlig forskjell er at tilbakekall av ordens-
vaktgodkjenning skjer etter en bred skjønnsmessig
vurdering, mens fratakelse av føreretten grunnet
fartsoverskridelse skjer etter klare regler. Det er der-
for vanskeligere for en ordensvakt å på forhånd kun-
ne skille ut hvilke typer handlinger som automatisk
vil føre til tilbakekall av ordensvaktgodkjenningen.
Dette kan by på problemer, da kjernen i ordensvak-
tyrket er mer uklar enn for en yrkessjåfør. Det hefter
etter min mening likevel ikke en feil ved skjønnet på
dette punktet, da det går frem av vedtaket at momen-
tet er ansett relevant, men ikke avgjørende. 

5. Den velferdsmessige betydningen for klageren

Tilbakekallets velferdsmessige betydning for klage-
ren har av ham vært anført som relevant. Momentet
er som påpekt tidligere, sentralt ved avgrensningen
av legalitetsprinsippets virkeområde, men er etter
min mening ikke et relevant moment i den konkrete
vurderingen om tilbakekall. Det følger av forarbeide-
ne til serveringsloven at ordensvaktordningens hen-
sikt er å forebygge og begrense kriminaliteten (særlig
vold) i tilknytning til serveringssteder. En ordens-
vaktgodkjenning er således ikke primært en ytelse/
rettighet den enkelte mottar, selv om det å inneha en
godkjenning vil gi tilgang til et arbeid som ikke alle
kan utføre. 

6. Forskjellsbehandling

For at det skal foreligge usaklig forskjellsbehandling,
kreves det at tilfellene som sammenlignes er helt like.
Det er også adgang for et forvaltningsorgan til å en-
dre praksis over tid, og på den måten behandle to like
tilfeller ulikt. Ut fra de begrensede opplysninger som
er gitt om den andre saken, er det ikke tilstrekkelige
holdepunkter for å gå nærmere inn på om tilbakekal-
let av ordensvaktgodkjenningen her innebar usaklig
forskjellsbehandling. 

7. Skrivefeilene

I vedtaket 24. juni 2008 er det to skrivefeil, som di-
rektoratet i brevet 6. november 2008 redegjorde for.

Det ble i vedtaket skrevet at «klager for tiden er
under etterforskning for … overtredelse av straffelo-
ven § 127 fra 1.2.2008 …». Riktig paragrafhenvis-
ning skulle være § 227, ikke § 127.
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Jeg finner grunn til å påpeke at feilhenvisningen
fører til usikkerhet om det faktisk bare foreligger en
skrivefeil eller om direktoratet ved klagebehandlin-
gen 24. juni 2008 faktisk la til grunn at saken gjaldt §
127, og at direktoratet ikke var kjent med realiteten i
forholdet 1. februar 2008. Dersom det ble lagt til
grunn at det forelå en gjentatt overtredelse av § 127,
bare to måneder etter dommen i tingretten, ville dette
vært et moment som med rette kunne blitt tillagt vekt
i vurderingen om tilbakekall. 

Videre ble det gjort en skrivefeil i konklusjonen,
der tilbakekallet ble begrunnet i «de forhold som kla-
ger nå er anmeldt for og tidligere avgjorte forhold». I
følge direktoratet skulle det egentlig ha stått «de for-
hold som klager nå er domfelt for og tidligere avgjor-
te forhold».

Forvekslingen av anmeldt/domfelt innebærer
også en realitetsforskjell, da det i forholdet fra 1. fe-
bruar 2008 ikke foreligger noen avgjørelse, og for-
holdet derfor ikke kan henføres under «forhold som
klager nå er domfelt for og tidligere avgjorte for-
hold». Selv om det går frem av brevet 6. november
2008 at forholdet ikke har vært ansett avgjørende, et-
terlater skrivefeilen usikkerhet om vektleggingen og
avveiningen i vedtaket 24. juni 2008.

Under punkt 3 har jeg også påpekt at det må være
feil i direktoratets brev 6. november 2008, da det ble
gitt uttrykk for at klageren «ved tidligere anledninger
er domfelt for tilsvarende forhold».

8. Rutiner for klagesaksbehandlingen

Under henvisning til at direktoratets vedtak var un-
dertegnet av saksbehandleren alene, ble det i brev
herfra 10. oktober 2008 også stilt spørsmål om direk-
toratets rutiner ved klagesaksbehandling. Det ble vist
til at dette er saker av stor rettssikkerhetsmessig be-
tydning for dem sakene gjelder.

Direktoratet svarte i brev 6. november 2008 at det
langt på vei er hovedregelen at vedtak blir underskre-
vet av saksbehandleren alene. For å sikre at avgjørel-
ser som treffes, er i samsvar med gjeldende praksis,
blir imidlertid saker som denne, ofte diskutert i sek-
sjonen, hvor problemstillingen blir behørlig vurdert.

På bakgrunn av de feilene som er påpekt ovenfor,
mener jeg mye kan tyde på at rutinene for klagesaks-
behandlingen ikke i tilstrekkelig grad ivaretar de
rettssikkerhetsmessig viktige hensyn som gjør seg
gjeldende i slike saker. Jeg ber derfor om at direkto-
ratet gjennomgår sine rutiner for å kvalitetssikre ved-
takene.

9. Konklusjon

Politidirektoratet bes om å behandle saken på nytt i
lys av bemerkningene foran. I den nye vurderingen
bør det blant annet komme frem hvilke momenter
som er ansett relevante og hvilke som ikke er det.

Jeg ber også om at direktoratet gjennomgår sine
rutiner for klagesaksbehandling.

Jeg ber om å bli underrettet om utfallet av direk-
toratets oppfølgning av saken, ved oversendelse av
kopi av brev til klageren, og om utfallet av gjennom-
gangen av de interne rutinene».

104.

Kautokeino kommunes dispensasjonspraksis 
i saker om motorferdsel i utmark

(Sak 2008/163)

Naturvernforbundet i Finnmark klaget til ombuds-
mannen over Kautokeino kommunens dispensasjons-
praksis i saker om motorferdsel i utmark. Forbundet
anførte at kommunen misbrukte lovens adgang til å
gi dispensasjon, i strid med bl.a. fylkesmannens ret-
ningslinjer.

Ombudsmannen uttalte at Kautokeino kommu-
nens dispensasjonspraksis ikke var i tråd med fylkes-
mannens retningslinjer og kommunen ble bedt om å
endre sin praksis. 

Klagen fra Naturvernforbundet gjaldt Kautokeino
kommunes praksis for å gi dispensasjoner etter lov
om motorferdsel i utmark. Naturvernforbundet an-
førte at kommunen misbrukte sin adgang til å gi dis-
pensasjoner til motorferdsel i utmark, og at det ble
gitt en rekke ulovlige dispensasjoner, i strid med fyl-
kesmannens signaler.

Ombudsmannen ba Kautokeino kommune om å
redegjøre for omfanget av dispensasjonssaker etter
motorferdselsloven 10. juni 1977 nr. 82 § 6. Kommu-
nen ble også bedt om å gjøre rede for hvorvidt kom-
munens praksis var i tråd med signaler fra fylkesman-
nen, gitt gjennom en rekke klagevedtak og de førin-
gene for lovtolkningen som følger av Miljøvernde-
partementets rundskriv T-1/96 om motorferdsel i ut-
mark. Det ble også spurt om kommunen anså det som
en rettslig plikt å innrette sin dispensasjonspraksis i
samsvar med fylkesmannens klagevedtak i tilsvaren-
de saker. 

Kommunen opplyste at i perioden 2005-2007 ble
det behandlet 2247 søknader om dispensasjon fra
motorferdselsloven, og det ble gitt avslag i 6 % av sa-
kene. Kommunen presiserte at Kautokeino er et kjer-
nesamisk område hvor mange lever av utmarkshøs-
ting og en stor del av befolkningen driver utmarks-
høsting til eget bruk. Ved behandlingen av dispensa-
sjonssøknader tok kommunen hensyn til ILO-kon-
vensjonen og folkeretten, som tillater bruk av nye
hjelpemidler for å høste av naturen. Kommunen øn-
sket ikke å åpne flere barmarksløyper, ettersom de da
ville være åpne for alle. Kommunen valgte å gi dis-
pensasjoner til lokalbefolkningen som aktivt drev
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med innhøsting i områdene, ettersom de burde ha be-
dre tilgang enn den øvrige befolkningen. 

Kommunen ga uttrykk for at det var «meget be-
klagelig at Fylkesmannen i disse sakene overprøver
kommunens skjønn» og at det var feil av fylkesman-
nen å ikke ta hensyn til at «vedtakene også bygger på
ILO-konvensjonen og folkeretten». Det ble gitt ut-
rykk for at kommunen og fylkesmannen er uenige
om hvilke hensyn som særlig gjør seg gjeldende i dis-
pensasjonssaker. Kommunen anførte at dens dispen-
sasjonspraksis var innenfor Miljøverndepartementets
rundskriv og den skjønnsmargin som var delegert til
kommunene i lovens § 6. 

Kautokeino kommune anså «det som svært pro-
blematisk at det i loven ikke foretas en nærmere dis-
tinksjon mellom næringsvirksomhet, husbehovsmes-
sig utnyttelse eller selvforsørgingsbruk og fritidskjø-
ring». Loven tar etter kommunens oppfatning ikke
hensyn til utmarkshøsting til eget bruk som er prakti-
sert av mange, og særlig i kjernesamiske områder.
Det var videre «åpenbart at en ikke bare kan bygge på
en norsk forståelse av begrepet næring» ved vurde-
ringen av om utmarkshøstingen er næringsvirksom-
het i motorferdselslovens forstand. Endelig hevdet
kommunen at fylkesmannen ikke tar hensyn til sa-
miske lokalsamfunns tradisjonelle bruk og nye for-
mer for praksis ved vurderinger av dispensasjonssa-
ker. Dette medførte at fylkesmannen «med denne be-
handlingen vil bryte Folkeretten og ILO Konvensjo-
nen». 

I Naturvernforbundets kommentarer ble det
fremholdt at kommunen må følge overordnet myn-
dighets fortolkning av motorferdselsloven, og at den
ikke kan legge sin egen forståelse av loven til grunn
der den ikke samsvarer med fylkesmannens tolkning.
Det ble også anført at en rekke av kommunens argu-
menter for å gi dispensasjon, som blant annet ILO-
konvensjonen og lokale kulturtradisjoner, ikke kunne
tillegges avgjørende vekt eller brukes som hjemmel
for den tolkningen av regelverket som kommunen
tok til orde for. Naturvernforbundet viste også til en
rekke enkeltsaker som de hevdet var i strid med gjel-
dende regelverk. 

Ved avslutningen av saken uttalte jeg blant annet: 

«1. Kommunens dispensasjonspraksis – forholdet til
føringer fra fylkesmannen og Miljøverndepartemen-
tet

Etter lov om motorferdsel i utmark og vassdrag § 6
(motorferdselsloven) kan en kommune «når særlige
grunner foreligger … gi tillatelse til bruk av motor-
fartøy eller luftfartøy som ellers ikke kan finne sted
etter denne lov eller med hjemmel i loven». Miljø-
verndepartementet har med hjemmel i motorferdsel-
sloven § 4a gitt forskrift 15. mai 1988 nr. 356 om
bruk av motorkjøretøy i utmark og på islagte vass-

drag. Etter forskriften § 5 kan kommunestyret gi til-
latelse til bruk av snøscooter for blant annet «fastbo-
ende som i ervervsmessig øyemed vil påta seg trans-
port etter dispensasjon i medhold av denne forskrif-
tens § 6» eller for «kjøring i utmarksnæring for fast-
boende». Forskriften § 6 åpner for at det kan gis dis-
pensasjoner. Bestemmelsen lyder: 

«I unntakstilfelle kan kommunestyret – eller et
annet folkevalgt organ som kommunestyret be-
stemmer – etter skriftlig søknad gi tillatelse til
kjøring utover § 2 - § 5, dersom søkeren påviser
et særlig behov som ikke knytter seg til turkjø-
ring, og som ikke kan dekkes på annen måte. Før
eventuell tillatelse gis, skal transportbehovet vur-
deres mot mulige skader og ulemper i forhold til
et mål om å redusere motorferdselen til et mini-
mum.» 

Miljøverndepartementet har i rundskriv T-1/96
punkt 7.3 gitt utfyllende kommentarer til forskriften
§§ 5 og 6 om godkjenning av motorferdsel etter søk-
nad. Det blir blant annet presisert at tillatelse til kjø-
ring i utmarksnæring for fastboende etter forskriften
§ 5 «må dreie seg om ren næringsmessig virksomhet,
for salg og videreforedling». Videre skal det «stilles
meget strenge krav til ”særlig behov”» for at det skal
kunne gis dispensasjon etter § 6. Der søknaden om
dispensasjon gjelder barmarkskjøring, skal praksisen
være «spesielt restriktiv». 

At kommunen, på visse vilkår, har en adgang til
å gi dispensasjoner til motorferdsel i utmark er ikke
omtvistet. Om de dispensasjonene Kautokeino kom-
mune har gitt er i strid med regelverket, har heller
ikke vært gjenstand for behandling her. Spørsmålet
for ombudsmannen er hvilken vekt kommunen må
legge på de føringene som er gitt gjennom Miljøvern-
departementets rundskriv og gjennom fylkesman-
nens tidligere avgjørelser i tilsvarende saker. 

Fylkesmannen synes ikke å ha gitt en konkret in-
struks til kommunen om adgangen til å gi dispensa-
sjon eller hvordan den bør praktisere dispensasjons-
adgangen. Miljøverndepartementet har imidlertid i
nevnte rundskriv gitt klare føringer på hvordan for-
skriften skal forstås og hvordan dispensasjonsadgan-
gen skal praktiseres. Et rundskriv som beskriver etter
hvilke retningslinjer skjønnsmessige vurderinger
skal gjøres, må regnes som en klar instruks til kom-
munene om å legge praksisen så nært rundskrivet
som mulig. Selv om et rundskriv ikke skulle være
rettslig bindende, må likevel underinstansen anse seg
bundet av den lovtolkningen som rundskrivet gir ut-
trykk for. 

Kommunen har i brevet hit anført at kommunens
dispensasjonspraksis er i tråd med Miljøverndeparte-
mentets rundskriv. Det er vanskelig å se at kommu-
nen stiller «meget strenge krav» for å gi dispensa-
sjon, eller at praksisen for å gi dispensasjoner til
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barmarkskjøring er «spesielt restriktiv» når bare om
lag 6 % av alle dispensasjonssøknader avslås. Videre
er det grunn til å peke på at statistikk fra Statistisk
sentralbyrå viser at fylkesmennene på landsbasis om-
gjør i overkant av 90 % av alle dispensasjonsvedtak
etter motorferdselsloven som blir klaget inn for fyl-
kesmennene. Det er på bakgrunn av dette grunn til å
anta at Kautokeino kommune har en dispensasjons-
praksis som klart avviker fra Miljøverndepartemen-
tets rundskriv. 

I sak 2007/21, uttalte jeg at «underordnete orga-
ner som utgangspunkt har plikt til å rette seg etter de
instrukser/føringer som blir gitt av overordnet in-
stans». Fylkesmannen ble der kritisert for ikke å «ha
rettet seg etter den faglige vurdering/føring som
fremkom av tilsendt kopi av direktoratets brev». 

I saken her har Fylkesmannen i Finnmark flere
ganger uttalt til Kautokeino kommune at kommunens
dispensasjonspraksis er lovstridig. I brev 24. septem-
ber 2007, i ombudsmannens klagesak 2007/1170,
opplyste fylkesmannen at kommunen er «gjentatte
ganger, både i møter og gjennom behandling av kla-
gesaker, blitt gjort oppmerksom på at deres dispensa-
sjonspraksis ikke er i samsvar med motorferdsellov-
en». Omgjøringsvedtakene, herunder fylkesmannens
begrunnelser, må sees som klare føringer for hvordan
kommunen skal behandle senere søknader om dis-
pensasjon etter motorferdselsloven § 6. Kommunen
kan ikke overse disse føringene ved behandlingen av
nye, tilsvarende saker. 

Kommunen har påberopt skjønnsfriheten etter
motorferdselsloven § 6 som grunnlag for dispensa-
sjonspraksisen. ILO-konvensjon nr. 169 fra 1989 og
folkeretten generelt er brukt som argument for at
praksisen er lovlig. Uten nærmere kjennskap til de
enkelte dispensasjonssakene, er det vanskelig å si
noe mer om vektleggingen av dette argumentet ved
behandlingen av konkrete søknader om dispensasjon.
Det er likevel grunn til å påpeke at en generell hen-
visning til folkeretten og ILO-konvensjon nr. 169
neppe oppfyller lovens krav til «særlige grunner» i
motorferdselsloven § 6. Samerettsutvalget ga i NOU
1997:4 en utredning om naturgrunnlaget for samisk
kultur. Utvalget bygget blant annet utredningen på de
forpliktelser som kan utledes av nevnte ILO-konven-
sjon. Om dispensasjoner etter motorferdselsloven § 6
uttrykte utvalget i kapittel 5.7.3.4:

«Det skal dermed en del til før en søknad om til-
latelse etter § 6 kan innvilges, men det hevdes li-
kevel at en del kommuner i Finnmark har ført en
forholdsvis liberal praksis på dette punktet. Etter-
som noe av hensikten med å legge myndigheten
etter § 6 til kommunen, er å gi et visst spillerom
for lokalt skjønn, er en slik praksis ikke nødven-
digvis ulovlig. Men har loven f.eks. vært prakti-
sert slik at alle søkere har fått dispensasjon uan-
sett begrunnelse, har kommunen trukket sin

skjønnsmyndighet langt ut over de rammer som
er gitt gjennom uttrykket ’særlige grunner’. I den
grad det forekommer praksis av den type som er
antydet ovenfor, vil dette dermed være en ulovlig
praksis som kommunens overordnede organer
(fylkesmannen og Miljøverndepartementet) vil
kunne gripe inn mot.» 

Etter forvaltningsloven 10. februar 1967 § 34 an-
net ledd tredje punktum skal fylkesmannen som
overordnet instans «legge vekt på hensynet til det
kommunale selvstyre ved prøving av det frie
skjønn». Bestemmelsens anvendelsesområde presi-
seres i Kommunal- og regionaldepartementets rund-
skriv H-2103 – retningslinjer for statlig klagebehand-
ling – gitt i 1998. Bestemmelsens anvendelse på mot-
orferdselslovens område er omtalt i rundskrivets ka-
pittel 10.2 der det heter:

«Hensynet til det kommunale selvstyret kommer
ikke inn ved fylkesmannens vurdering av om kri-
teriene for å gi tillatelse (dispensasjon) er til ste-
de. Det innebærer at hensynet til det kommunale
selvstyret ikke kommer inn ved vurderingen av
om det foreligger ’særlige grunner’ for å gi dis-
pensasjon for bruk av motorfartøy eller luftfar-
tøyer etter lovens § 6, eller ved vurderingen av
om det foreligger et ’særlig behov’ etter forskrif-
tens § 6. Tilsvarende gjelder for vurderingen av
om vilkårene for å gi dispensasjon for bruk av
snøscooter etter forskriftens § 5 er oppfylt. Men
dersom først vilkårene i bestemmelsen er oppfylt,
vil det bero på en skjønnsmessig helhetsvurde-
ring om dispensasjon skal gis. Ved denne vurde-
ringen vil kommunens standpunkt være av betyd-
ning. Utgangspunktet må likevel tas i de nasjona-
le hensyn bak motorferdselregelverket, slik de
har kommet til uttrykk i motorferdsellovens for-
mål. Formålet er nedfelt i lovens § 1 som lyder:

’Formålet med denne lov er ut fra et sam-
funnsmessig helhetshensyn å regulere motorferd-
selen i utmark og vassdrag med sikte på å verne
om naturmiljøet og fremme trivselen.’

Ved den skjønnsmessige vurdering vil derfor
målet om å begrense motorferdselen mest mulig
veie tungt.»

Kommunen synes selv å erkjenne at dens dispen-
sasjonspraksis er i strid med fylkesmannens retnings-
linjer for lovtolkningen, men har uttrykt at den akter
å fortsette samme dispensasjonspraksis som tidlige-
re. 

Jeg ser det slik at kommunen har plikt til, som un-
derordnet instans, å rette seg etter fylkesmannens
syn. Dersom kommunen er uenig med fylkesmannen,
må uenigheten søkes løst enten ved lovendring eller
gjennom avklaring med Miljøverndepartementet
som ansvarlig fagdepartement. Slik saken er opplyst
for meg, kan Kautokeino kommunes dispensasjons-
praksis og uttrykte holdninger til overordnet forvalt-
ningsorgan ikke aksepteres. 
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2. Konsekvensene av at fylkesmannens føringer ikke
følges 
Naturvernforbundet har i klagen hit stilt spørsmål om
hvilke konsekvenser det har at kommunen ikke tar
hensyn til klare føringer fra overordnet myndighet. I
NOU 2004:17 om statlig tilsyn med kommunesekto-
ren fremheves det at statlig tilsynsmyndighet ikke
kan bruke sanksjoner mot en kommune uten hjemmel
i lov eller i medhold av lov. Dette følger også av det
generelle legalitetsprinsippet. 

Etter dagens motorferdselslov har fylkesmannen
ikke adgang til å iverksette tiltak overfor kommuner
som gir dispensasjoner i strid med fylkesmannens re-
gelforståelse. Fylkesmannen har heller ingen almin-
nelig instruksjonsmyndighet overfor kommunen i
denne typen saker, og det eneste virkemidlet for å si-
kre at loven følges er i dag gjennom omgjøring av
vedtak av eget tiltak eller gjennom klagebehandling.
Det er uheldig at fylkesmannen må bruke ressurser på
å følge opp kommuner som ikke retter seg etter de
klare tolkningssignalene som gis. 

I det forslaget som foreligger til ny lov om motor-
ferdsel i utmark og vassdrag er det flere bestemmel-
ser som vil bøte på problemer av den art som er av-
dekket i saken her. Som ledd i tilsynsmekanismen er
det i forslag til ny lov § 23 fjerde ledd satt som krav
at blant annet fylkesmannen skal motta kopi av tilla-
telsen. Videre er det i § 28 foreslått at fylkesmannen
gis adgang til å ilegge overtredelsesgebyr ved «for-
hold i strid med denne lov, og som ikke rettes opp
innen angitt frist». Dersom kommunen fortsetter med
«tilsvarende overtredelser som det tidligere er ilagt
overtredelsesgebyr for» kan fylkesmannen inndra
kommunens myndighet til å gi dispensasjoner. 

Under henvisning til det nye lovforslaget hvor
det er foreslått å gi fylkesmannen virkemidler for å
iverksette tiltak overfor kommuner som ikke følger
regelverket, er det for øvrig funnet å kunne la denne
delen av saken bero. Jeg legger imidlertid til grunn at
Kautokeino kommune umiddelbart vil rette seg etter
fylkesmannens syn på adgangen til å gi dispensasjo-
ner til motorferdsel i utmark.»
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Emne- og stikkordregister1

Alminnelig forvaltningsrett
begrunnelse................................................. 109, 232
enkeltvedtak 

avslag på permisjonssøknad ....................... 66
leieavtale for båtplass ................................. 64
tilsagn om statsborgerskap ......................... 369
klagerett ...................................................... 76

foreløpig svar ............................................... 62, 95
forskjellsbehandling .......................................... 84
forskrift

om merknad til forskrift var egen forskrift. 60
politianmeldelse før endt klagebehandling. 67

forvaltningslovens virkeområde........................ 158
habilitet.............................................................. 308

vennskapsforhold........................................ 147
instruks fra overordnet forvaltningsorgan ......... 313
klagebehandling ................................................ 187
kontradiksjon..................................................... 93
legalitetsprinsippet ............................................ 87
partsinnsyn ............................................. 95, 90, 91
saksbehandling

forsvarlighet – plikt til å behandle 
partens anførsel  ......................................... 304

saksbehandlingstid
informasjon om forventet 
saksbehandlingstid........................... 79, 95, 313
sen saksbehandling ................ 62, 229, 313, 379

sakskostnader
nødvendighetskravet................................... 373

taushetsplikt
privat bankkontonummer............................ 100
næringsopplysninger.................... 102, 108, 112
personopplysninger...................... 108, 137, 221

utredningsplikt...................... 151, 82, 187, 198, 235
veiledningsplikt .................................. 230, 232, 249

Arbeids- og tjenesteforhold
arbeidsgivers styringsrett................................... 144
frabeordring av forsvarspersonell...................... 167
ordensstraff

adgangen til å sette ned lønn ...................... 161
tjenstlig tilrettevisning for kommunalt ansatt.... 165
tilretteleggingsplikt............................................ 149

Avgifter og gebyrer
avgift på båtmotorer .......................................... 278
forsinkelsesgebyrer etter regnskapsloven

hjemmel for ileggelse ................................. 304
manglende oversendelsesbrev .................... 304

fritak for renovasjonsavgift ............................... 393
merverdiavgift

avslag på tilbakegående avgiftsoppgjør...... 273

overtredelsesgebyr etter akvakulturloven.......... 362
toll

tollverdi....................................................... 285
vann- og kloakk

fastsetting av abonnementsgebyr ................ 395
tilknytningsavgift ........................................ 391

Barnebidrag, se Underholdsbidrag
Barnevern

partsinnsyn......................................................... 90
Bo- og driveplikt, se også Konsesjon
 lemping av vilkår ............................................... 200
Bygge- og plansaker

atkomst
privatrettslige forhold ................................. 336

dispensasjon 
avstand til nabogrense..........322, 325, 328, 330
likebehandlingshensynet ............................ 318

gebyr
selvkostprinsippet ....................................... 338

private rettsforholds betydning.......................... 332
unnlatelse av å forfølge et ulovlig tiltak ............ 344
utbyggingsavtale................................................ 308

Erstatning
beregning av rovviltskadeerstatning.................. 382
lang saksbehandlingstid..................................... 379
statens erstatningsansvar for ugyldige vedtak ... 375
tapt motregningsadgang i barnebidragssak ....... 377

Fengselsforhold, se Kriminalomsorg
Fiske og fangst

Finnmarkseiendommen
omgjøring av tildeling av lakseplass........... 52
betaling for reindriftssamers laksefiske ...... 350

inndragning av fangstverdi .........................356, 359
strukturkvote...................................................... 354

Gebyr, se Avgifter og gebyrer
God forvaltningsskikk, se Alminnelig forvaltningsrett
Helsevesen 

driftstilskudd.................................................66, 187
Innsyn, se Offentlighet i forvaltningen
Kjøretøy

underkjøringshinder........................................... 60
Klage, se Alminnelig forvaltningsrett
Konsesjon og næring, se også Bo- og driveplikt 

avslag på søknad om drift av sjøflyplass ........... 190
kjøp av landbrukseiendom................................. 193
tildeling av radiofrekvens .................................. 180

Kriminalomsorg 
aktivitetstilbud ................................................... 238
helsetilbud.......................................................... 238
mattilbud ved fremstilling til rettsmøter............ 246

1. Register over saker referert i meldingen for 1963-1977 og 1978-2003 er inntatt henholdsvis i ombudsmannens melding for 1997,
Dok. nr. 4 (1977-78) s. 167 flg. og ombudsmannens melding for 2003, Dok. nr. 4 (2003-2004) s. 308. Fra og med ombudsmannens
melding for 2004, Dok. nr. 4 (2004-2005), er det laget årlige emne- og stikkordregistre.
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permisjon 
velferdspermisjon ....................................... 243

prøveløslatelse .................................................. 259
rett til å benytte samisk ..................................... 238 

Landbruk, se Bo- og driveplikt og Konsesjon
Ligning, se Skatt og ligning
Lotteri

tilbakekall av godkjenning som lotteriverdig 
organisasjon ...................................................... 67

Menneskerettigheter
forbud mot diskriminering ................................ 226

Merverdiavgift, se Avgifter og gebyr
Motorferdsel i utmark

dispensasjoner ................................................... 401
Offentlig eiendom

salg og utleie ..................................................... 64
utleie av torgplass.............................................. 76

Offentlighet i forvaltningen
innsyn 

allmenngjøringsbegjæring.......................... 108
formelle krav til innsynsbegjæringen......... 100
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interne dokumenter........ 93, 115, 120, 124, 126
miljøinformasjon ........................................ 102
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journalføring...................................................... 177
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interne dokumenter..................................... 120
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møtebok...................................................... 139
lukking av møte.......................................... 139
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tilsetting av rådmann .................................. 142

partsinnsyn, se alminnelig forvaltningsrett
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saksbehandlingstid .............................. 112, 135

Ombudsmannens arbeidsområde
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Personvern 
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tilbakekall av ordensvaktgodkjenning .............. 396

utlevering 
politiets saksbehandling.............................. 266
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Sakskostnader, se Alminnelig forvaltningsrett
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oppdatering av skatteliste publisert på internett 282
eiendomsskatt ............................................ 298, 299

begrunnelse................................................. 295
takseringsmetoder....................................... 291
verdsettelsesprinsipper ............................... 300
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Taushetsplikt, se Alminnelig forvaltningsrett
Tillatelse, se Konsesjon
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Tilsetting

forbigåelse ......................................................... 158
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redusert arbeidsevne ................................... 149
kunngjøring 
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unnlatt kunngjøring .................................... 145
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usaklig hensyn ................................................... 154
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innsyn i utvidet søkerliste........................... 158
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dokumentasjon av identitet................................ 263
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statsborgerskap .................................................. 369
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kommunale veier ............................................... 399
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1. Lovregister over saker referert i meldingene for 1963-1977 og 1978-2003 er inntatt henholdsvis i ombudsmannens
melding for 1997, Dok nr. 4 (1977-78) s. 167 flg. og ombudsmannens melding for 2003, Dok nr. 4 (2003-2004) s. 308.
Fra og med ombudsmannens melding for 2004, Dok. nr. 4 (2004-2005), er det laget årlige registre. 



408 Dokument 4 2009–2010

28.2.1997 nr. 19 folketrygdloven
§ 21-1 ................................................................ 230
§ 21-10 .............................................................. 229

13.6.1997 nr. 55 serveringsloven
§ 16.................................................................... 396

17.7.1998 nr. 56 regnskapsloven
§ 8-2 første ledd ................................................ 304
§ 8-2 fjerde ledd ................................................ 304
§ 8-3 første ledd ................................................ 304

17.7.1998 nr. 61 opplæringslova
§ 7-1 .................................................................. 203
§ 7-2 ........................................................... 208, 215

2.7.1999 nr. 61 spesialisthelsetjenesteloven
§ 2-1a................................................................. 187

2.7.1999 nr. 63 pasientrettighetsloven
§ 8-5 .................................................................. 62

14.4.2000 nr. 31 personopplysningsloven
§ 11.................................................................... 255
§ 40.................................................................... 255

18.5.2001 nr. 21 straffegjennomføringsloven 
§ 33.................................................................... 243
§ 42.................................................................... 259

9.5.2003 nr. 31 miljøinformasjonsloven 
§ 11.................................................................... 102
§ 12.................................................................... 102

4.7.2003 nr. 83 ekomloven
§ 6-4 .................................................................. 180

28.11.2003 nr. 98 konsesjonsloven
§ 9...................................................................... 193
§ 11.................................................................... 200

2.7.2004 nr. 5 forsvarspersonelloven
§ 7...................................................................... 167

29.4.2005 nr. 20 bidragsinnkrevingsloven
§ 26.................................................................... 377

10.6.2005 nr. 51 statsborgerloven
§ 10.................................................................... 369

17.6.2005 nr. 62 arbeidsmiljøloven 
§ 4-6 .................................................................. 149

17.6.2005 nr. 79 akvakulturloven
§ 30.................................................................... 362

17.6.2005 nr. 85 finnmarksloven
§ 27............................................................... 52, 350

19.5.2006 nr. 16 offentleglova
§ 11.................................................................... 120
§ 14.................................................................... 120
§ 15.................................................................... 115 
§ 15 tredje ledd jf. annet ledd............................ 120
§ 24 tredje ledd.................................................. 120 
§ 28.................................................................... 100

15.6.2007 nr. 40 reindriftsloven
§ 26.................................................................... 350

29.6.2007 nr. 74 børsloven
§ 14.................................................................... 112

20.6.2008 nr. 42 diskriminerings- og tilgjengelig-
hetsloven

§ 4...................................................................... 226
§ 11.................................................................... 226

2. Konvensjoner

4.11.1950 Den europeiske menneskeretts-
konvensjon (EMK)

artikkel 5............................................................ 259
16.12.1966 FN-konvensjonen om sivile og 
politiske rettigheter (SP)

artikkel 10.......................................................... 246
13.12.2006 FN-konvensjonen om rettighetene 
til mennesker med nedsatt funksjonsevne

artikkel 9............................................................ 226

3. Forskrifter og vedtekter

3.12.1980 nr. 4917 tollverdiforskriften
§ 2...................................................................... 285

20.11.1989 nr. 1185 forskrift om inndragning 
av fangst og anvendelse av inndratte midler

§ 3...................................................................... 359
21.12.1990 nr. 1028 utlendingsforskriften

§ 12 tredje ledd.................................................. 263
§ 49 annet ledd .................................................. 249

20.6.1991 nr. 381 forskrift om avgiftsfri innførsel 
og midlertidig bruk av utenlandsregistrert 
motorvogn i Norge

§ 2 første ledd.................................................... 375
§ 3 første ledd.................................................... 375

4.10.1994 nr. 918 kjøretøyforskriften
§ 33-2................................................................. 60

11.12.1998 nr 1193 forskrift om offentlege arkiv
§ 2-6................................................................... 100

14.12.2000 nr. 1265 personopplysningsforskriften
§ 8-4................................................................... 255

11.12.2001 nr. 1451 særavgiftsforskriften
§ 3-15-2 ............................................................. 278

22.2.2002 nr. 183 forskrift til lov om straffe-
gjennomføring

§ 3-41................................................................. 259
15.1.2003 nr. 123 forskrift om fastsetjing og 
endring av fostringstilskot (bidragsforskriften)

§ 4 sjette ledd..................................................... 235
24.6.2003 nr. 749 forskrift om saksbehandling 
og kontroll i byggesaker (SAK)

§ 23.................................................................... 313
19.12.2003 nr. 1660 forskrift om tap av retten 
til å føre motorvogn m.v.

§ 1-4 første ledd................................................. 87
4.3.2005 nr. 193 strukturkvoteforskriften

§ 12.................................................................... 354
9.3.2005 nr. 224 forskrift om veterinærvakt

§ 3...................................................................... 379
23.6.2006 nr. 724 forskrift til opplæringslova 

§ 5-12................................................................. 216
§ 10-2................................................................. 208
§ 10-3................................................................. 215

7.9.2006 nr. 1062 regnskapsforskriften
§ 8-2-1 annet ledd.............................................. 304
§ 8-2-3 .............................................................. 304
§ 8-3-1 annet ledd.............................................. 304



2009–2010 Dokument 4 409
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Vedlegg 1

Ombudsmannens kontor – personaloversikt

Ombudsmannens kontor hadde per 31. desember 2009 følgende avdelingsinndeling og personalsammen-
setning. Avdelingenes saksområder fremgår av organisasjonskartet i kapittel I og som vedlegg 2.

Avdeling 1:
Kontorsjef: Bjørn Dæhlin
Nestleder:   Annicken Sogn
Rådgiver: Jan Gunnar Aschim
Rådgiver: Cathrine Opstad Sunde
Førstekonsulent: Leif Erlend Johannessen

Avdeling 2:
Kontorsjef: Eivind Sveum Brattegard
Nestleder: Camilla Wohl Sem
Rådgiver: Henrik Magnusson
Rådgiver: Kari Bjella Unneberg
Rådgiver: Vidar Toftøy-Andersen
Førstekonsulent: Harald Søndenå Jacobsen
Førstekonsulent: Hans Augun Parmann
Førstekonsulent:  Martin Bogstrand 
   Sørensen

Avdeling 3:
Kontorsjef: Berit Sollie
Nestleder: Bente Kristiansen
Rådgiver: Camilla Lie
Førstekonsulent: Signe Christophersen
Førstekonsulent: Frederik Langeland

Avdeling 4:
Kontorsjef: Kai Kramer-Johansen
Nestleder: Annette Dahl
Seniorrådgiver: Christian P. Gundersen
Seniorrådgiver: Cecilie Karlson
Rådgiver: Birgitte Bie Mørkved
Rådgiver: Johan Nyrerød Spiten
Rådgiver:  Marius Vamnes
Rådgiver:   Lisa Vogt-Lorentzen

Avdeling 5:
Kontorsjef: Hanne S Nymoen
Nestleder:   Kristian Brandt
Seniorrådgiver: Siv Nylenna
Rådgiver:    Ingvild Lovise Bartels
Førstekonsulent: Edvard Aspelund
Førstekonsulent: Dagrun Grønvik

Alle avdelinger:
Kontorsjef: Harald Gram

Administrasjonen:
Administrasjonssjef: Grethe Fjeld Heltne

Økonomi, personal, generell drift:
Seniorrådgiver: Solveig Torgersen

Kontor og resepsjonstjeneste:
Seniorkonsulent: Mette Stenwig 
(ombudsmannens sekretær)
Førstekonsulent: Gunhild Oland Santos-Nedrelid
Førstekonsulent: Nina Olafsen
Seniorkonsulent: Torill H. Carlsen
Seniorkonsulent: Tina Hafslund
Seniorkonsulent: Kari Rimala

Arkiv og bibliotek:
Arkivleder: Annika Båshus
Rådgiver: Anne-Marie Sviggum
Førstekonsulent:  Elisabeth Nordby
Førstekonsulent: Anne Gunn Lyen Green
Seniorkonsulent: Anne Kristin Larsen
Konsulent: Kari Partyka

Følgende hadde per 31. desember 2009 permisjon 
fra sin stilling:
Seniorrådgiver:  Yeung Fong Cheung
Seniorrådgiver: Elisabeth Fougner
Seniorrådgiver:  Anders Blix Gundersen
Seniorrådgiver: Stine R. B. Jarslett
Seniorrådgiver:  Ola Berg Lande
Rådgiver: Eva Grotnæss Barnholdt
Rådgiver: Gustav Haver
Rådgiver:  Heidi Quamme Kittilsen
Rådgiver: Caroline Aarsæther
Førstekonsulent: Stine Elde
Førstekonsulent:         Therese Stange Fuglesang
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Vedlegg 2

Oversikt over avdelingsinndeling og saksområder
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Vedlegg 3

Ombudsmannens foredrag, møter, besøk og reiser i 2009

Foredrag:
24. februar: Foredrag i Studentersamfunnet i Bergen, om rettsliggjøring – spørsmålet om 

domstolene har fått økt makt på bekostning av folkevalgt myndighet
10. mars: Seminar i regi av Fremskrittspartiets fraksjon i Kontroll- og konstitusjonskomiteen. 

Sivilombudsmannens oppgaver og erfaringer, samt forholdet til Kontroll- 
konstitusjonskomiteen

28. mai: Orientering om ombudsmannen, ordfører- og rådsmannssamling i Buskerud, Norefjell
9. - 12. juni: Foredrag med tittelen «Protecting the Particularly Vulnerable», IXth IOI (International 

Ombudsman Institute) World Conference, Stockholm
2. september: Foredrag Justivalen, Oslo, med tittelen «Vår nye forfatning» om endringer i 

Grunnloven m.m.
15. - 16. oktober: Foredrag om Sivilombudsmannen som systemkontrollør, Juristenes fagdager, 

Sandefjord
12. november: Møte og foredrag i Kontroll- og konstitusjonskomiteen, introduksjon om 

ombudsmannens virksomhet for den nye komiteen
1. desember: Foredrag på kurs i praktisk forvaltningsrett, Lysebu, med tittelen: «Hva lønner seg – 

Sivilombudsmannen eller domstolene?»

Møter og besøk i Norge:

14. januar: Møte med Juss-Buss
4. mars: Møte med kommuner i Hedmark, Alvdal
5. mars: Møte med Utlendingsdirektoratet (UDI), Oslo
6. mars: Audiens hos HM Kongen
18. mars: Besøk i Oslo kretsfengsel
20. mars: Besøk på Sanderud sykehus, Hamar
25. mars: Møte med Skattebetalerforeningen, Oslo
30. mars: Møte med Nav, Oslo
31. mars: Besøk hos Kemneren i Oslo
31. mars: Presentasjon av ombudsmannens årsmelding for 2008, for Kontroll- og 

konstitusjonskomiteen
24. april: Møte med departementsråden i Arbeids- og inkluderingsdepartementet
28. april: Besøk hos Fylkesmannen i Buskerud
14. mai: Besøk i Ringerike fengsel
3. juni: Besøk i Domstoladministrasjonen
4. juni: Kontaktkonferanse med fylkesmennene i regi av Kommunal- og regionaldepartementet, 

om kommunen som regelverksforvalter og kvaliteten på kommunal saksbehandling 
m.m.

19. juni: Møte med Helsetilsynets direktør, Oslo
16. september: Menneskerettighetsforum ved Institutt for offentlig rett, Universitetet i Oslo, om 

grunnlovsfesting av personvernet
17. september: Møte med Juristforbundet om arbeidsmarkedet for jurister
27. – 30. september: ICIC-konferanse i Oslo, se omtale i kapittel I
21. oktober: Seminar i regi av EOS-utvalget, Oslo
29. oktober: Besøk i politiarrestene på Hamar og Lillestrøm
30. oktober: Møte med Transparency International Norge
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3. november: Møte med Riksadvokaten om forholdet mellom forvaltning og politi
6. november: Besøk i Kongsvinger fengsel
10. november: Møte med Tolldirektoratet
24. november: Sivilombudsmannens menneskerettighetsseminar
2. desember: Besøk i Vik fengsel, Vik i Sogn
3. desember: Besøk hos Lotteri- og stiftelsestilsynet, Førde
7. - 8. desember: Seminar: «The future of the European Court of Human Rights», Norsk senter for 

menneskerettigheter, Universitetet i Oslo
8. desember: Møte i Kontroll- og konstitusjonskomiteen om Dok 4:2 (2008-2009), særskilt melding 

fra ombudsmannen, se omtale i kapittel I
17. desember: Møte med Barneombudet

Internasjonale besøk hos ombudsmannen:

1.april: Besøk fra en delegasjon fra den danske ombudsmannen, med samtaler om 
fengselsvesenet

24. april: Besøk fra en delegasjon fra Maria-Curie-Sklodowska University, Law Faculty, Polen
15. juni: Besøk fra ombudsmannen i Thailand
30. oktober: Besøk fra en delegasjon fra Makedonia
5. november: Besøk fra en delegasjon fra Kazakhstan

Møter og besøk i utlandet, og deltakelse på internasjonale konferanser m.m.:

20. januar: Møte med Public Protector of South Africa, Ambassaden i Pretoria
23.- 25. januar: World Conference on Constitutional Justice, Cape Town
5. - 7. april: Ombudsmannskonferanse, Kypros
16. april: Advokatrådets rettssikkerhetskonferanse, København
20.- 21. april: Ombudsmannens ledergruppes besøk hos Justitieombudsmannen, Regeringsrätten, 

Justitiekanslern og Konstitusjonsutskottet, Stockholm
7.- 8. mai: Besøk på britisk ombudsmannsmøte i regi av British and Irish Ombudsman Association, 

Birmingham. Foredrag med tittelen: «Touch on the history of the Ombudsman in Nor-
way and comparison with the other Nordic countries»

12. mai: Besøk hos den finske ombudsmannen, fengselsbesøk, Helsinki
9. - 12. juni: IXth IOI (International Ombudsman Institute) World Conference, 200- årsjubileum for 

den svenske ombudsmannen, Stockholm
16. juni: Besøk ved EF-domstolen, Luxembourg
20. november: The 21th Annual Judicial Review Conference, London
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Vedlegg 4

Kongeriget Norges 

Grundlov § 75 bokstav l: 

Det tilkommer Storthinget at udnævne en Person, der ikke er Medlem af Storthinget, til, paa
en Maade som er nærmere bestemt i Lov, at have Indseende med den offentlige Forvaltning
og alle som virke i dens Tjeneste, for at søge at sikre at der ikke øves Uret mod den enkelte
Borger.1

1. Tilføyd ved grunnlovsbestemmelse 23. juni 1995 nr. 567. 
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Vedlegg 5

Lov 22. juni 1962 nr. 8 om Stortingets ombudsmann for forvaltningen1

§ 1. 

Valg av ombudsmann. 

Etter hvert stortingsvalg velger Stortinget en om-
budsmann for forvaltningen, Sivilombudsmannen.
Valget gjelder for 4 år fra 1. januar året etter stor-
tingsvalget. 

Ombudsmannen må fylle vilkårene for å være
høyesterettsdommer. Han må ikke være medlem av
Stortinget. 

Hvis Ombudsmannen dør eller blir ute av stand
til å utføre sitt verv, velger Stortinget en ny ombuds-
mann for den gjenværende del av tjenestetiden. Det
samme gjelder dersom Ombudsmannen sier fra seg
vervet, eller Stortinget med et flertall på minst to
tredjedeler av de avgitte stemmer beslutter å frata
ham vervet. 

Er Ombudsmannen på grunn av sykdom eller av
andre grunner midlertidig forhindret fra å utføre sitt
verv, kan Stortinget velge en stedfortreder til å gjøre
tjeneste så lenge fraværet varer. Ved fravær inntil 3
måneder kan Ombudsmannen bemyndige kontor-
sjefen til å gjøre tjeneste som stedfortreder. 

Finner Stortingets presidentskap at Ombudsman-
nen bør anses som inhabil ved behandlingen av en sak,
velger det en setteombudsmann til å behandle saken. 

§ 2. 

Instruks. 

Stortinget fastsetter alminnelig instruks for Ombuds-
mannens virksomhet. For øvrig utfører Ombudsman-
nen sitt verv selvstendig og uavhengig av Stortinget. 

§ 3. 

Formål. 

Som Stortingets tillitsmann skal ombudsmannen på
den måte som fastsatt i denne lov og i hans instruks,
søke å sikre at det i den offentlige forvaltning ikke øves
urett mot den enkelte borger og bidra til at offentlig for-
valtning respekterer og sikrer menneskerettighetene. 

§ 4. 

Arbeidsområde. 

Ombudsmannens arbeidsområde omfatter den
offentlige forvaltning og alle som virker i dens tje-
neste. Hans arbeidsområde omfatter likevel ikke: 
a) forhold som Stortinget eller Odelstinget har tatt

standpunkt til,

b) avgjørelser truffet i statsråd,
c) domstolenes virksomhet,
d) Riksrevisjonens virksomhet,
e) saker som etter Stortingets bestemmelse hører

under Ombudsmannsnemnda eller Ombudsman-
nen for Forsvaret og Ombudsmannsnemnda eller
Ombudsmannen for sivile tjenestepliktige, 

f) avgjørelser som etter bestemmelse i lov bare kan
treffes av kommunestyret eller fylkestinget selv,
med mindre avgjørelse er truffet av formannska-
pet, fylkesutvalget, et fast utvalg, kommunerådet
eller fylkesrådet etter lov av 25. september 1992
nr. 107 om kommuner og fylkeskommuner § 13.
Avgjørelse som her nevnt kan Ombudsmannen
likevel ta opp til undersøkelse av eget tiltak når
han finner at hensynet til rettssikkerheten eller
andre særlige grunner tilsier det. 

Stortinget kan i Ombudsmannens instruks fast-
sette:
a) om en bestemt offentlig institusjon eller virksom-

het skal anses for å være offentlig forvaltning el-
ler en del av statens, kommunenes eller fylkes-
kommunenes tjeneste etter denne lov, 

b) at visse deler av et offentlig organs eller en of-
fentlig institusjons virksomhet skal falle utenfor
Ombudsmannens arbeidsområde. 

§ 5. 

Grunnlag for arbeidet. 
Ombudsmannen kan ta saker opp til behandling en-
ten etter klage eller av eget tiltak. 

§ 6. 

Nærmere om klage og klagefrist. 
Enhver som mener å ha vært utsatt for urett fra den
offentlige forvaltnings side, kan klage til Ombuds-
mannen. 

Den som er fratatt sin personlige frihet har rett til
å klage til Ombudsmannen i lukket brev. 

Klagen skal være navngitt og må være satt fram
innen 1 år etter at den tjenestehandling eller det for-
hold det klages over ble foretatt eller opphørte. Har
klageren brakt saken inn for høyere forvaltningsor-
gan, regnes fristen fra det tidspunkt denne myndighe-
ten treffer sin avgjørelse. 

Ombudsmannen avgjør om en klage gir tilstrek-
kelig grunn til behandling. 

1. Endret ved lover av 22. mars 1968 nr. 1, 8. februar 1980 nr. 1, 19. desember 1980 nr. 63, 6. september 1991 nr. 72, 11. juni 1993 nr. 85, 15. mars
1996 nr. 13, 28. juli 2000 nr. 74, 14. juni 2002 nr. 56 og 16. januar 2004 nr. 3, 17. juni 2005 nr. 90, 29. juni 2007 nr. 82, 19. juni 2009 nr. 82. 
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§ 7. 

Rett til å få opplysninger. 

Ombudsmannen kan hos offentlige tjenestemenn og
hos alle andre som virker i forvaltningens tjeneste,
kreve de opplysninger han trenger for å kunne utføre
sitt verv. I samme utstrekning kan han kreve fremlagt
protokoller og andre dokumenter. 

Reglene i tvisteloven kapittel 22, med unntak for
§§ 22-2, 22-6 og 22-7, får tilsvarende anvendelse for
Ombudsmannens rett til å kreve opplysninger. 

Ombudsmannen kan kreve bevisopptak ved
domstolene etter reglene i domstollovens § 43 annet
ledd. Rettsmøtene er ikke offentlige. 

§ 8. 

Adgang til forvaltningens kontorer. 

Ombudsmannen har adgang til tjenestesteder, konto-
rer og andre lokaler for ethvert forvaltningsorgan og
enhver virksomhet som går inn under hans arbeids-
område. 

§ 9.

Dokumentoffentlighet og taushetsplikt.

Ombudsmannens saksdokumenter er offentlige. Om-
budsmannen avgjør med endelig virkning om et do-
kument helt eller delvis skal unntas offentlighet.
Nærmere regler, herunder om adgangen til å unnta
dokumenter fra offentlighet, gis i Ombudsmannens
instruks. 

Ombudsmannen har taushetsplikt med omsyn til
opplysninger han får i sin tjeneste om forhold av per-
sonlig karakter. Taushetsplikten gjelder også opplys-
ninger om drifts- og forretningshemmeligheter.
Taushetsplikten varer ved også etter ombudsman-
nens fratreden. Den samme taushetsplikt påhviler
hans personale. 

§ 10. 

Avslutning av en klagesak. 

Ombudsmannen har rett til å uttale sin mening om
forhold som går inn under hans arbeidsområde. 

Ombudsmannen kan påpeke at det er gjort feil el-
ler utvist forsømmelig forhold i den offentlige for-
valtning. Om han finner tilstrekkelig grunn til det,
kan han meddele påtalemyndigheten eller tilsettings-
myndigheten hva han mener i den anledning bør fore-
tas overfor vedkommende tjenestemann. Kommer
Ombudsmannen til at en avgjørelse må anses ugyldig
eller klart urimelig, eller klart strir mot god forvalt-
ningspraksis, kan han gi uttrykk for dette. Mener
Ombudsmannen at det knytter seg begrunnet tvil til
forhold av betydning i saken, kan han gjøre vedkom-
mende forvaltningsorgan oppmerksom på det. 

Finner Ombudsmannen at det foreligger forhold
som kan medføre erstatningsansvar, kan han etter
omstendighetene gi uttrykk for at det bør ytes erstat-
ning. 

Ombudsmannen kan la saken bero med retting av
feilen eller med den forklaring som gis. 

Ombudsmannen skal gi klageren og den eller
dem saken angår underretning om resultatet av sin
behandling av en sak. Han kan også gi overordnet
forvaltningsorgan slik underretning. 

Ombudsmannen avgjør selv om, og i tilfelle i
hvilken form, han skal gi offentligheten meddelelse
om sin behandling av en sak. 

§ 11. 

Innberetning om mangler i lovverk og praksis. 

Blir Ombudsmannen oppmerksom på mangler ved
lover, administrative forskrifter eller administrativ
praksis, kan han gi vedkommende departement un-
derretning om det. 

§ 12. 

Melding til Stortinget. 

Ombudsmannen skal gi Stortinget årlig melding om
sin virksomhet. Meldingen trykkes og offentliggjø-
res. 

Får Ombudsmannen kjennskap til forsømmelse
eller feil av større betydning eller rekkevidde, kan
han gi Stortinget og vedkommende forvaltningsor-
gan særskilt melding. 

§ 13. 

Lønn, pensjon, andre gjøremål. 

Ombudsmannens lønn fastsettes av Stortinget eller
den det gir fullmakt. Det samme gjelder godtgjørelse
til stedfortreder som oppnevnes etter § 1 fjerde ledd
første punktum. Godtgjørelse til stedfortreder antatt
etter fjerde ledd annet punktum kan fastsettes av
Stortingets presidentskap. Ombudsmannens pensjon
fastsettes ved lov. 

Ombudsmannen må ikke uten samtykke av Stor-
tinget eller den det gir fullmakt, ha annen stilling eller
noe verv i offentlig eller privat virksomhet. 

§ 14. 

Personalet. 

Personalet ved Ombudsmannens kontor tilsettes av
Stortingets presidentskap etter Ombudsmannens inn-
stilling eller i henhold til Presidentskapets bestem-
melse av et tilsettingsråd. Midlertidige tilsettinger for
inntil 6 måneder foretas av Ombudsmannen. Presi-
dentskapet gir nærmere regler om fremgangsmåte
ved tilsetting og om rådets sammensetning. 

Tjenestemennenes lønn, pensjon og arbeidsvilkår
fastsettes i  henhold til de avtaler og bestemmelser
som gjelder for arbeidstakere i statsstilling. 

§ 15.

1. Denne lov trer i kraft 1. oktober 1962.
2. ---
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Vedlegg 6

Instruks for Stortingets ombudsmann for forvaltningen 
Fastsatt av Stortinget 19. februar 1980 i medhold av ombudsmannsloven § 21

§ 1. 

Formål. 
(Til ombudsmannslovens § 3.) 

Stortingets ombudsmann for forvaltningen - Sivilom-
budsmannen - skal arbeide for at det i den offentlige
forvaltning ikke blir gjort urett mot den enkelte bor-
ger og at embets- og tjenestemenn og andre som vir-
ker i forvaltningens tjeneste ikke gjør feil eller for-
sømmer sine plikter. 

§ 2. 

Arbeidsområde. 
(Til ombudsmannslovens § 4.) 

Ombudsmannens arbeidsområde omfatter den of-
fentlige forvaltning og alle som virker i dens tjeneste,
med de unntak lovens § 4 fastsetter. 

Stortingets kontrollutvalg for etterretnings-,
overvåkings- og sikkerhetstjeneste skal ikke anses
som en del av offentlig forvaltning etter sivilombuds-
mannsloven. Ombudsmannen skal ikke be-handle
klager på etterretnings-, overvåkings- og sikkerhets-
tjenestene som kontrollutvalget har behandlet. 

Ombudsmannen skal ikke behandle klager på
Stortingets billighetserstatningsutvalg. 

Unntaket for domstolenes virksomhet etter lo-
vens § 4 første ledd c) omfatter også avgjørelser som
ved klage, anke eller annet rettsmiddel kan innbrin-
ges for en domstol. 

§ 3. 

Utforming og underbygging av klage. 
(Til ombudsmannslovens § 6.) 

Klage kan inngis direkte til Ombudsmannen. Den bør
settes fram skriftlig og være underskrevet av klage-
ren eller en som handler på hans vegne. Hvis klagen
settes fram muntlig for Ombudsmannen, skal han
sørge for at den straks blir satt opp skriftlig og under-
skrevet av klageren. 

Klageren bør så vidt mulig gjøre rede for de grun-
ner klagen bygger på og legge fram sine bevis og an-
dre dokumenter i saken. 

§ 4. 

Overskridelse av klagefrist. 

(Til ombudsmannslovens § 6.) 

Om klagefristen etter lovens § 6 - 1 år - er oversittet,
er ikke det til hinder for at Ombudsmannen tar opp
forholdet av eget tiltak. 

§ 5. 

Vilkår for klagebehandling. 

Klages det over en avgjørelse som klageren har høve
til å få overprøvd av et høyere forvaltningsorgan, skal
Ombudsmannen ikke behandle klagen med mindre
han finner særlig grunn til å ta saken opp straks. Om-
budsmannen skal veilede klageren om den adgang
han har til å få overprøvd avgjørelsen på administra-
tiv veg. Kan klageren ikke få avgjørelsen overprøvd
fordi han har oversittet klagefristen, avgjør Ombuds-
mannen om han etter omstendighetene likevel skal
behandle klagen. 

Angår klagen andre forhold som kan innbringes
for høyere administrativ myndighet eller for spesielt
tilsynsorgan, bør Ombudsmannen henvise klageren
til å ta saken opp med vedkommende myndighet eller
selv legge saken fram for denne, med mindre Om-
budsmannen finner særlig grunn til selv å ta sa-ken
opp straks. 

Bestemmelsene i første og annet ledd gjelder ikke
dersom Kongen er eneste klageinstans som står åpen. 

§ 6. 

Undersøkelse av klager. 

(Til ombudsmannslovens §§ 7 og 8.) 

Klage som Ombudsmannen tar opp til nærmere un-
dersøkelse, skal i alminnelighet legges fram for det
forvaltningsorgan eller den tjenestemann den gjelder.
Det samme gjelder senere uttalelser og opplysninger
fra klageren. Vedkommende forvaltningsorgan eller
tjenestemann skal alltid gis anledning til å uttale seg
før Ombudsmannen gir uttalelse som nevnt i om-
budsmannslovens § 10 annet og tredje ledd.

Ombudsmannen avgjør hvilke skritt som bør tas
til avklaring av saksforholdet. Han kan innhente de
opplysninger han finner nødvendige i samsvar med
bestemmelsene i ombudsmannslovens § 7 og kan set-
te frist for å etterkomme pålegg om å gi opplysninger
eller legge fram dokumenter m.v. Han kan også fore-

1. Endret 22. oktober 1996, 14. juni 2000, 2. desember 2003 og 12. juni 2007 nr. 1101. 
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ta nærmere undersøkelser hos det forvaltningsorgan
eller den virksomhet klagen gjelder, jf. ombuds-
mannslovens § 8.

Klageren har rett til å gjøre seg kjent med uttalel-
ser og opplysninger som er gitt i klagesaken, med
mindre han etter de regler som gjelder for vedkom-
mende forvaltningsorgan ikke har krav på det.

Når Ombudsmannen av særlige grunner finner det
nødvendig, kan han innhente uttalelse fra sakkyndige.

§ 7. 

Underretning til klageren når klage ikke tas opp. 
(Til ombudsmannslovens § 6 fjerde ledd.) 

Finner Ombudsmannen at det ikke er grunnlag for å
ta opp en klage, skal klageren snarest underrettes.
Ombudsmannen bør så vidt mulig veilede ham om
annen klageadgang som måtte foreligge eller selv
sende saken til rette myndighet. 

§ 8. 

Saker som opptas av eget tiltak. 
(Til ombudsmannslovens § 5.) 

Når Ombudsmannen finner grunn til det, kan han ta
saksbehandling, avgjørelser eller andre forhold opp
til nærmere undersøkelse av eget tiltak. Bestemmel-
sene i § 6 første, annet og fjerde ledd får tilsvarende
anvendelse ved slike undersøkelser. 

§ 9. 

Avslutning av Ombudsmannens saksbehandling. 
(Til ombudsmannslovens § 10.) 

Ombudsmannen skal personlig ta standpunkt i alle
saker som kommer inn etter klage eller som han tar
opp av eget tiltak. Han kan likevel gi bestemte med-
arbeidere fullmakt til å avslutte saker som klart må
avvises eller som klart ikke gir tilstrekkelig grunn til
nærmere behandling. 

Ombudsmannen tar standpunkt i en uttalelse, der
han sier sin mening om de spørsmål som saken gjel-
der og som går inn under hans arbeidsområde, jf. om-
budsmannslovens § 10. 

§ 10. 

Instruks for personalet. 
(Til ombudsmannslovens § 2.) 

Ombudsmannen fastsetter nærmere instruks for sitt
personale. Han kan gi medarbeidere på sitt kontor
fullmakt til å foreta den nødvendige forberedelse av
de saker som behandles. 

§ 11. 

Dokumentoffentlighet ved Ombudsmannens kontor. 
1. Ombudsmannens sakdokumenter er offentlige,

med mindre annet følger av taushetsplikt eller av

unntakene i nr. 2, 3 og 4 nedenfor. Med ombuds-
mannens saksdokumenter menes dokumenter ut-
arbeidet i forbindelse med ombudsmannens be-
handling av saken. Forvaltningens saksdokumen-
ter utarbeidet eller innhentet under forvaltnin-
gens behandling av saken, er ikke offentlige hos
ombudsmannen. 

2. Ombudsmannens saksdokumenter kan unntas of-
fentlighet når særlige grunner tilsier det. 

3. Ombudsmannens interne saksdokumenter kan
unntas offentlighet. 

4. Dokumenter som utveksles mellom Stortinget og
Ombudsmannen og som gjelder Ombudsman-
nens budsjett og interne administrasjon, kan unn-
tas offentlighet. 

5. Det kan kreves innsyn i det offentlige innholdet
av journal som Ombudsmannen fører for regis-
trering av dokument i de sakene som opprettes.
Arkivloven av 4. desember 1992 nr. 126 og ar-
kivforskriften av 11. desember 1998 nr. 1193
gjelder tilsvarende så langt de passer på Ombuds-
mannens virksomhet. 

§ 12. 

Årlig melding til Stortinget. 

(Til ombudsmannslovens § 12.) 

Ombudsmannens årlige melding til Stortinget skal
avgis innen 1. april hvert år og omfatte ombudsman-
nens virksomhet i tidsrommet 1. januar - 31. desem-
ber det foregående år. 

Meldingen skal inneholde en oversikt over be-
handlingen av de enkelte saker som Ombudsmannen
mener har alminnelig interesse, og nevne de tilfelle
der han har gjort oppmerksom på mangler ved lover,
administrative forskrifter eller administrativ praksis
eller har gitt særskilt melding etter ombudsmannslo-
vens § 12 annet ledd. I meldingen skal ombudsman-
nen også orientere om sitt arbeid med å overvåke og
kontrollere at offentlig forvaltning respekterer og
sikrer menneskerettighetene. 

Når Ombudsmannen finner grunn til det, kan han
unnlate å nevne navn i meldingen. Meldingen skal
uansett ikke inneholde opplysninger som er undergitt
taushetsplikt. 

Omtalen av saker hvor Ombudsmannen har gitt
uttalelse som nevnt i ombudsmannslovens § 10 an-
net, tredje og fjerde ledd, skal inneholde et referat av
hva vedkommende forvaltningsorgan eller tjeneste-
mann har uttalt om klagen, jfr. § 6 første ledd tredje
punktum. 

§ 13. 

Ikrafttredelse. 

Denne instruks trer i kraft 12. mars 1980. Fra
samme dato oppheves Stortingets instruks for Om-
budsmannen av 8. juni 1968. 
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Vedlegg 7

Brosjyre med orientering 
om Sivilombudsmannens oppgaver og virksomhet 

(Bokmål, nynorsk og samisk) 

Forord 
Det hender iblant at den enkelte borger mener at of-
fentlige myndigheter har gjort urett mot ham eller be-
gått en feil. Da kan han be Sivilombudsmannen un-
dersøke saken. 

Sivilombudsmannen er oppnevnt av Stortinget
for å forsvare den enkelte borgers rettigheter. Denne
brosjyren redegjør for hva Sivilombudsmannen kan
gjøre, hvordan klager settes fram, og hvordan om-
budsmannen og hans medarbeidere behandler klage-
ne. 

Oslo i januar 2003

Stortingets ombudsmann for forvaltningen 

Arne Fliflet

Sivilombudsmann

Hvilke saker og spørsmål er det 
Sivilombudsmannen arbeider med? 

Sivilombudsmannen kan undersøke de fleste typer
saker og forhold som offentlige myndigheter har be-
handlet og avgjort. Statens, fylkeskommunenes og
kommunenes forvaltning hører således til Sivilom-
budsmannens arbeidsområde. Klager kan rettes både
mot myndighetsorganer (forvaltningsorganer) og
mot tjenestemenn eller andre som handler i forvalt-
ningens tjeneste. 

Private tvister faller utenfor arbeidsområdet.
Ombudsmannen kan f.eks. ikke behandle tvister mel-
lom privatfolk i naboforhold, tvister om private kon-
traktsforhold eller klager på private organisasjoner.
Det samme gjelder i mange tilfeller hvor det offentli-
ge er part i rent privatrettslige forhold. 

Sivilombudsmannen kan heller ikke behandle 
– saker som Stortinget eller Odelstinget har tatt

standpunkt til 
– avgjørelser truffet i statsråd 
– domstolenes virksomhet, herunder også adminis-

trative gjøremål som er lagt til dommerkontore-
ne, og avgjørelser som etter uttrykkelig lovbe-
stemmelse kan bringes inn for domstolene ved
bruk av anke, klage eller annet rettsmiddel, f.eks.
en utpanting eller et trekkpålegg 

– Riksrevisjonens virksomhet 
– saker som hører under Ombudsmannen for For-

svaret og Ombudsmannen for sivile vernepliktige 

Av hensyn til det kommunale selvstyre kan ikke
alle de avgjørelser som er truffet av kommunestyre
eller fylkesting, bringes inn for ombudsmannen. 

Om den veiledning Sivilombudsmannen og hans 
kontor kan gi

Sivilombudsmannens kontor gir nødvendig veiled-
ning, råd og hjelp til dem som skal bruke Stortingets
ombudsmannsordning. Kontoret kan også svare på
rettslige spørsmål som har tilknytning til en bestemt
klagesak. 

En klage til Sivilombudsmannen - hva er det? 
Hva kan tas opp i klagen? Hva koster det? 

Den som klager til Sivilombudsmannen, henstiller til
ombudsmannen å undersøke en sak eller et for-hold
som forvaltningen (offentlige myndigheter) har be-
handlet. Ombudsmannen avgjør om klagen gir ham
tilstrekkelig grunn til behandling. 

En klage til Sivilombudsmannen og en klage til
en overordnet forvaltningsmyndighet er to forskjelli-
ge ting. Den som klager til en overordnet forvalt-
ningsmyndighet, har normalt rett til å få saken be-
handlet på ny av en overordnet myndighet, og klage-
organet kan i tilfelle omgjøre sin avgjørelse. Den som
klager til Sivilombudsmannen, henstiller til ombuds-
mannen å undersøke en sak eller et forvaltningsfor-
hold og i tilfelle å si sin mening om det som kommer
ut av undersøkelsene. Ingen kan kreve å få sin klage
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behandlet av ombudsmannen. Ombudsmannen kan
heller ikke omgjøre forvaltningsavgjørelser. 

En klage til ombudsmannen må gjelde noe som
kan anses for en urett mot den som klager. Det vil
være tilfellet når klagen går ut på at en forvaltnings-
avgjørelse er uriktig, eller at en sak har vært behand-
let på en uriktig eller uforsvarlig måte av myndighe-
tene. Den som mener at forvaltningen har opptrådt på
en hensynsløs, krenkende eller annen belastende må-
te, kan klage på det. Det kan også klages på at forvalt-
ningen lar være å svare på forespørsler eller ikke
handler i en sak. 

Klagebehandlingen hos sivilombudsmannen er
gratis. 

Når kan det klages til Sivilombudsmannen? 

Sivilombudsmannens kontroll skal være etterfølgen-
de. Det betyr at forvaltningen selv skal ha mulighet
for å ordne opp og ta endelig standpunkt til saken før
det klages til ombudsmannen. Dersom forvaltningen
har egne tilsyns- og kontrollordninger, må klagene
normalt først rettes dit. 

Gjelder klagen en forvaltningsavgjørelse, finnes
det i mange tilfeller en høyere instans i forvaltningen
som kan overprøve avgjørelsen. Da må denne klage-
muligheten ha vært brukt før det klages til Sivilom-
budsmannen. For eksempel må en trygdeavgjørelse
som regel ha vært klaget inn for Trygderetten, og en
avgjørelse i en byggesak eller sosialsak må først ha
vært klaget inn for Fylkesmannen. Hvis man også et-
ter endelig avgjørelse i en slik klagesak mener det er
begått feil eller urett, kan man klage til Sivilombuds-
mannen. 

I de saker der Kongen (Regjeringen) er klagein-
stans, gjelder ikke regelen om at klageadgangen til
høyere forvaltningsorgan må være benyttet før det
kan klages til Sivilombudsmannen. Dette innebærer
at avgjørelser truffet i et departement som førstein-
stans kan klages inn for ombudsmannen uten at det
først er klaget til Kongen. 

Det som er sagt foran, gjelder først og fremst kla-
ger på avgjørelser. I visse tilfeller kan det også klages
til ombudsmannen mens en sak fortsatt er under be-
handling i forvaltningen. Dette kan f.eks. gjelde
fremdriften av saken (sen saksbehandling). 

Klagefrist 

Klagefristen er ett år. Fristen regnes fra forvaltnin-
gens endelige avgjørelse i saken eller fra tidspunktet
for det forhold klagen gjelder. Avvik fra denne rege-
len skjer bare unntaksvis. 

Hvem kan klage? 

Enhver som mener å ha vært utsatt for urett eller feil
fra offentlige myndigheters side, kan klage til om-
budsmannen. Klageren må imidlertid selv ha vært ut-
satt for den feilen eller forsømmelsen klagen gjelder.
Ombudsmannen behandler normalt ikke klager over
noe som bare gjelder andre. 

Det er imidlertid ikke noe i veien for at man kan
få en annen til å sende inn klage for en. I så fall må
det legges ved en fullmakt fra den som saken gjelder.
En organisasjon kan klage til ombudsmannen på veg-
ne av et enkelt medlem. Da bør medlemmet medun-
derskrive klagen, eller det bør legges ved skriftlig
fullmakt. 

De som er fratatt sin personlige frihet, f.eks. inn-
satte i fengslene, har rett til å klage til ombudsman-
nen i lukket brev, dvs. uten noen form for brevsensur
fra institusjonens side. 

Ombudsmannen kan også ta opp saker til under-
søkelse av eget tiltak. 

Hvordan settes en klage opp? 

Klagen må være skriftlig og undertegnet av klageren
selv, eller av en annen etter fullmakt fra klageren. Et
vanlig brev er nok. Det gjelder ingen spesielle krav til
formen, bortsett fra at ombudsmannen må ha sikker-
het for at klageren er den hun eller han utgir seg for å
være. Derfor brukes e-post bare til forespørsler og
orienteringer og ikke som grunnlag for klagebehand-
ling. Klageren bør i klagen gjøre rede for hva uretten
eller feilen består i, og gjerne legge ved eventuelle
saksdokumenter. 

Klagebehandlingen hos Sivilombudsmannen 

Når det er på det rene at en klage hører under om-
budsmannens arbeidsområde, tas det stilling til om
det er tilstrekkelig grunn til å behandle klagen. Hvis
så er, sørger ombudsmannen for at saken blir under-
søkt. 

Ombudsmannen bestemmer omfanget av under-
søkelsen. Det blir innhentet dokumenter, opplysnin-
ger og uttalelser fra forvaltningen og klager i den
grad dette er nødvendig. (Undersøkelsene må nor-
malt begrense seg til gjennomgåelse av saksdoku-
menter og annet skriftlig materiale, men den som øn-
sker det, kan be om samtaler eller muntlig konferanse
med ombudsmannen eller hans medarbeidere.) 

Fotografier og videofilmer o.l. kan også benyttes
til å kaste lys over saken. Ombudsmannen foretar
normalt ikke befaringer og kan heller ikke selv avhø-
re parter eller vitner. 

Klageren blir holdt orientert om sakens gang og
om resultatet av ombudsmannens behandling. 

Ombudsmannen skal undersøke sakene objektivt
og nøytralt, og han kan derfor ikke opptre som parts-
representant, advokat eller fullmektig for den enkelte
borger i forhold til myndighetene. 

Hva kan Sivilombudsmannen gjøre? 

Ombudsmannen kan uttale sin mening om forhold
som går inn under hans arbeidsområde. De undersø-
kelser ombudsmannen gjør, kan med andre ord mun-
ne ut i kritikk av, henstillinger til og anbefalinger
overfor myndighetene. Ombudsmannen kan peke på
at det er begått feil eller forsømmelse fra et forvalt-



2009–2010 Dokument 4 421

ningsorgan eller en tjenestemann. Han kan også hen-
stille til vedkommende forvaltningsorgan å rette feil,
forsømmelser eller skjevheter. Sivilombudsmannen
kan ikke selv treffe bindende avgjørelser eller omgjø-
re avgjørelser truffet av forvaltningen. Han kan heller
ikke gi rettslig bindende instrukser til myndighetene.
I praksis retter imidlertid myndighetene seg etter om-
budsmannens henstillinger og anbefalinger. 

Når det gjelder skjønnsmessige forvaltningsav-
gjørelser, har ombudsmannen bare begrenset ad-
gang til å uttale kritikk. 

Ombudsmannen kan også gjøre oppmerksom på
mangler ved lover, regelverk og myndighetspraksis. 

Ikke alle saker egner seg for undersøkelser av 
Sivilombudsmannen 

Som det fremgår av avsnittet om klagebehandlingen,
er enkelte spørsmål ikke egnet for behandling og ut-
talelse fra ombudsmannens side. Det vil for eksempel
være tilfellet når åstedsbefaring eller muntlig forkla-
ring er av betydning, slik som i en del saker om fast
eiendom og enkelte erstatningskrav. 

Vil du vite mer om Sivilombudsmannen? 
Den som vil vite mer om Stortingets ombuds-

mannsordning, kan skrive eller ringe til ombudsman-
nens kontor. Muntlige konferanser med ombudsman-
nens medarbeidere må avtales på forhånd. 

Besøksadresse: Akersg. 8, 6. et. (inngang Tollbug.)
Postadresse: Postboks 3 Sentrum, 0101 Oslo
Telefon 22 82 85 00
Grønt nummer 800 80 039
Telefaks 22 82 85 11
postmottak@sivilombudsmannen.no
www.sivilombudsmannen.no 
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NYNORSK 

Forord 
Det hender at ein borgar meiner offentlege styres-
makter har gjort han urett eller har gjort ein feil. Han
kan da be Sivilombodsmannen sjå på saka. 

Sivilombodsmannen er oppnemnd av Stortinget
for å forsvare rettane til enkeltborgarar. Denne bro-
sjyren gjer greie for kva Sivilombodsmannen kan
gjere, korleis klagar skal setjast fram, og korleis om-
bodsmannen og medarbeidarane hans behandlar kla-
gane. 

Oslo i januar 2003

Stortingets ombodsmann for forvaltninga

Arne Fliflet

Sivilombodsmann

Kva saker og spørsmål er det Sivilombodsmannen 
arbeider med? 

Sivilombodsmannen kan granske dei fleste typar sa-
ker og forhold som offentlege styresmakter har be-
handla og avgjort. Forvaltninga i staten, fylkeskom-
munane og kommunane høyrer såleis inn under ar-
beidsområdet til Sivilombodsmannen. Klagar kan
rettast både mot forvaltningsorgan og mot teneste-
menn eller andre som handlar i offentleg teneste. 

Private tvistar fell utanfor arbeidsområdet. Om-
bodsmannen kan til dømes ikkje behandle tvistar
mellom privatfolk i naboforhold, tvistar om private
kontraktar eller klagar på private organisasjonar. Det
same gjeld i mange tilfelle der det offentlege er part i
reint privatrettslege saker. 

Sivilombodsmannen kan heller ikkje behandle 
– saker som Stortinget eller Odelstinget har teke

standpunkt til 
– avgjerder i statsråd 
– verksemda til domstolane, det gjeld også admi-

nistrative gjeremål som dommarkontora tek seg
av, og avgjerder som etter uttrykkjeleg lovregel
kan leggjast fram for domstolane ved bruk av an-
ke, klage eller anna rettsmiddel, til dømes ei ut-
panting eller eit trekkpålegg 

– verksemda til Riksrevisjonen 
– saker som høyrer inn under Ombodsmannen for

Forsvaret og Ombodsmannen for sivile verne-
pliktige 

Av omsyn til det kommunale sjølvstyret kan
ikkje alle avgjerder som kommunestyre eller fylkes-
ting har teke, leggjast fram for Sivilombodsmannen. 

Om den rettleiinga Sivilombodsmannen og 
kontoret hans kan gi 

Kontoret til Sivilombodsmannen gir nødvendig rett-
leiing, råd og hjelp til den som skal bruke ombods-
mannsordninga. Kontoret kan også svare på rettslege
spørsmål som har tilknyting til ei bestemt klagesak. 

Ein klage til Sivilombodsmannen - kva er det? 
Kva kan takast opp i klagen? Kva kostar det?

Den som klagar til Sivilombodsmannen, ber ombod-
smannen granske ei sak eller eit forhold som forvalt-
ninga har behandla. Ombodsmannen avgjer om kla-
gen gir god nok grunn til behandling. 

Ein klage til Sivilombodsmannen og ein klage til
eit overordna forvaltningsorgan er to ulike ting. Den
som klagar til eit overordna forvaltningsorgan, har
normalt rett til å få saka behandla på nytt av ein over-
ordna instans, og klageorganet kan i så fall gjere om
avgjerda si. Den som klagar til ombodsmannen, ber
ombodsmannen granske ei sak eller eit forvaltnings-
forhold og seie kva han meiner om det som kjem ut
av granskinga. Ingen kan krevje å få klagen sin be-
handla av ombodsmannen. Ombodsmannen kan hel-
ler ikkje gjere om forvaltningsavgjerder. 

Ein klage til ombodsmannen må gjelde noko som
kan reknast for å vere ein urett mot klagaren. Det er
tilfellet når klagen går ut på at ei forvaltningsavgjerd
er feil, eller at styresmaktene har handtert ei sak ufor-
svarleg eller på feil måte. Den som meiner at forvalt-
ninga har gått fram omsynslaust, krenkjande eller på
anna klanderverdig vis, kan klage på det. Det kan
også klagast på at forvaltninga lèt vere å svare på
spørsmål eller ikkje handlar i ei sak. 

Klagebehandlinga hos Sivilombodsmannen er
gratis. 
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Når kan det klagast til Sivilombodsmannen?

Sivilombodsmannen skal kontrollere i ettertid. Det
vil seie at forvaltninga sjølv skal ha høve til å ordne
opp og ta endeleg standpunkt til saka før det blir kla-
ga til ombodsmannen. Dersom forvaltninga har eigne
tilsyns- og kontrollordningar, må klagen normalt
først rettast dit. 

Gjeld klagen ei forvaltningsavgjerd, finst det i
mange tilfelle ein høgare instans i forvaltninga som
kan overprøve avgjerda. Da må saka ha vore lagd
fram for denne instansen før det blir klaga til Sivi-
lombodsmannen. Til dømes må ei trygdeavgjerd som
regel ha vore klaga inn for Trygderetten, og ei av-
gjerd i ei byggjesak eller sosialsak må først ha vore
klaga inn for fylkesmannen. Dersom ein etter ende-
leg avgjerd i ei slik klagesak framleis meiner det er
gjort feil eller urett, kan ein klage til Sivilombods-
mannen. 

I dei sakene der Kongen (regjeringa) er klagein-
stans, gjeld ikkje regelen om at ein må ha klaga til eit
høgare forvaltningsorgan før ein klagar til Sivilom-
bodsmannen. Det vil seie at avgjerder som er tekne i
eit departement som førsteinstans, kan klagast inn for
ombodsmannen utan at det først er klaga til Kongen. 

Det som er sagt ovanfor, gjeld først og fremst kla-
gar på avgjerder. I visse tilfelle kan det også klagast
til ombodsmannen medan ei sak framleis er under be-
handling i forvaltninga. Dette kan til dømes gjelde
framdrifta i saka (sein saksbehandling). 

Klagefrist 

Klagefristen er eitt år. Fristen blir rekna frå det tids-
punktet forvaltninga har teke endeleg avgjerd i saka,
eller frå tidspunktet for det forholdet det blir klaga
over. Det er berre unntaksvis avvik frå denne regelen. 

Kven kan klage? 

Alle som meiner dei har vore utsette for urett eller feil
som offentlege styresmakter har gjort, kan klage til
ombodsmannen. Men klagaren må sjølv ha vore ut-
sett for den feilen eller forsømminga klagen gjeld.
Ombodsmannen behandlar normalt ikkje klagar over
noko som berre gjeld andre. 

Det er likevel ikkje noko i vegen for at ein kan få
andre til å sende inn klage for seg. I så fall må det leg-
gjast ved ei fullmakt frå den personen som saka gjeld.
Ein organisasjon kan klage til ombodsmannen på
vegner av ein enkeltmedlem. Da bør medlemmen
medunderskrive klagen, eller det bør leggjast ved
skriftleg fullmakt. 

Personar som er fråtekne den personlege fridom-
men, til dømes innsette i fengsel, har rett til å klage til
ombodsmannen i lukka brev. Det vil seie at institu-
sjonen ikkje kan sensurere brevet. 

Ombodsmannen kan også ta opp saker til gran-
sking etter eige initiativ. 

 Korleis skal ein klage setjast opp? 

Klagen må vere skriftleg og underskriven av klaga-
ren sjølv eller ein annan etter fullmakt frå klagaren.
Eit vanleg brev er nok. Det blir ikkje stilt spesielle
krav til forma, bortsett frå at ombodsmannen må ha
garanti for at klagaren er den ho eller han gir seg ut
for å vere. Derfor blir e-post berre brukt til spørsmål
og orienteringar og ikkje som grunnlag for klagebe-
handling. Klagaren bør i klagen gjere greie for kva
uretten eller feilen går ut på, og gjerne leggje ved
eventuelle saksdokument. 

Klagebehandlinga hos Sivilombodsmannen 

Når det er på det reine at ein klage høyrer inn under
arbeidsområdet til ombodsmannen, blir det teke stil-
ling til om det er god nok grunn til å behandle klagen.
Dersom det er det, sørgjer ombodsmannen for at saka
blir granska. Ombodsmannen avgjer kva om-fang
granskinga skal ha. Det blir henta inn dokument,
opplysningar og fråsegner frå forvaltninga og klaga-
ren i den monn det trengst. (Granskinga må normalt
avgrense seg til gjennomgang av saksdokument og
anna skriftleg materiale, men den som ønskjer det,
kan be om samtalar eller munnleg konferanse med
ombodsmannen eller medarbeidarane hans.) 

Fotografi og videofilmar og liknande kan også
brukast til å kaste lys over saka. Ombodsmannen
dreg normalt ikkje ut på synfaring og kan heller ikkje
sjølv avhøyre partar eller vitne. 

Klagaren blir halden orientert om saksgangen og
om resultatet av behandlinga hos ombodsmannen. 

Ombodsmannen skal granske sakene objektivt og
nøytralt, og han kan derfor ikkje fungere som parts-
representant, advokat eller fullmektig for ein borgar i
høve til styresmaktene. 

Kva kan Sivilombodsmannen gjere? 

Ombodsmannen kan seie kva han meiner om saker
som høyrer inn under arbeidsområdet hans. Dei gran-
skingane ombodsmannen gjer, kan med andre ord
munne ut i kritikk av eller oppmodingar og tilrådin-
gar til styresmaktene. Ombodsmannen kan peike på
at eit forvaltningsorgan eller ein tenestemann har
gjort ein feil eller har forsømt seg. Han kan også opp-
mode forvaltningsorganet om å rette opp feil, for-
sømming eller mishøve. Sivilombodsmannen kan
ikkje sjølv ta bindande avgjerder eller endre avgjer-
der som forvaltninga har teke. Han kan heller ikkje gi
rettsleg bindande instruksar til styresmaktene. I prak-
sis rettar styresmaktene seg likevel etter oppmodin-
gane og tilrådingane frå ombodsmannen. 

Når det gjeld forvaltningsavgjerder som byggjer
på skjønn, har ombodsmannen berre avgrensa rett til
å kome med kritikk. 

Ombodsmannen kan også gjere merksam på
manglar ved lover, regelverk og forvaltningspraksis. 
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Ikkje alle saker eignar seg for behandling hos 
Sivilombodsmannen 

Som det går fram av avsnittet om klagebehand-
linga, er det visse spørsmål ombodsmannen ikkje be-
handlar og uttalar seg om. Det gjeld til dømes tilfelle
der det krevst synfaring eller munnleg forklaring, slik
som i ein del saker om fast eigedom og visse erstat-
ningskrav. 

Vil du vite meir om Sivilombodsmannen? 
Den som vil vite meir om ombodsmannsordninga,
kan skrive eller ringje til ombodsmannskontoret.
Munnlege konferansar med medarbeidarane til om-
bodsmannen må avtalast på førehand. 

Besøksadresse: Akersg. 8, 6. et. (inngang Tollbug.)
Postadresse: Postboks 3 Sentrum, 0101 Oslo
Telefon 22 82 85 00
Grønt nummer 800 80 039
Telefaks 22 82 85 11
postmottak@sivilombudsmannen.no
www.sivilombudsmannen.no 
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Makkár áššiiguin ja jearaldagaiguin 
Siviilaáittardeaddji bargá?

Siviilaáittardeaddji sáhttá guorahallat eanaš
iešguđetlágan áššiid ja diliid, maid almmolaš eise-
válddit leat meannudan ja mearridan. Stáhta, fylk-
kagielddaid ja gielddaid hálddašeapmi gullá náppo
Siviilaáittardeaddji bargosuorgái. Sáhtát váidit dasa
sihke eiseváldeorgánaid (hálddašanorgánaid) ja
virgeolbmuid dahje earáid, geat doibmet hálddahu-
sa bálvalusas.

Priváhta nákkut eai gula bargosuorgái. Áittarde-
addji ii sáhte omd. meannudit ránnjážiid priváhta
nákkuid, nákkuid priváhta soahpamušaid alde da-
hje váidagiid priváhta servviid hárrái. Seammá
guoská ollu dáhpáhusaide, main almmolašvuohta
lea osolaš priváhtarievtti oktavuođain.

Siviilaáittardeaddji ii maid sáhte meannudit

- áššiid, maid hárrái Stuorradiggi dahje Odeldiggi
lea cealkán oaivila

- mearrádusaid, mat leat dahkkon stáhtaráđis
- duopmostuoluid doaimmaid, maiddái háldda-

husdoaimmaid, mat gullet duopmárkantuvrrai-
de, ja mearrádusaid maid hárrái čielgasit lea lá-
gas mearriduvvon, ahte daid sáhttá guoddalit da-
hje váidit duopmostullui dahje geavahit eará ri-
ektevugiid omd. pántema dahje geassingáibádu-
saRiikarevišuvnna doaimmaid

- áššiid, mat gullet Suodjalusa áittardeaddjái ja 
siviila bálvalangeatnegasaid áittardeaddjái

Gielddaid iešstivrejumi geažil ii sáhte buot mear-
rádusaid, maid gielddaráđđehus dahje fylkkadiggi
dahket, ovddidit áittardeaddjái.

Siviilaáittardeaddji ja su kantuvra bagadit
Siviilaáittardeaddji kantuvra bagada, rávve ja veah-
keha daid, geat áigot geavahit Stuorradikki áittar-
deaddjiortnega. Kantuvra sáhttá maid vástidit riek-
tegažaldagaide, mat gullet dihto váidagii.

Váidda Siviilaáittardeaddjái - mii dat leat?
Maid váidagii sáhttá čállit? 

Maid váidin máksá?
Go váiddát ášši Siviilaáittardeaddjái, de bivddát áit-
tardeaddji dutkat ášši dahje dili, maid hálddahus
(almmolaš eiseválddit) lea meannudan. Áittardead-
dji mearrida leago váidda nu vuđolaš, ahte dan
sáhttá meannudit.

Váidda Siviilaáittardeaddjái ja váidda bajit háld-
dašaneiseválddiide leat guokte sierra ášši. Das gii
váidá ášši bajit hálddašaneiseválddiide, lea dábá-
laččat vuoigatvuohta dasa ahte bajit eiseválddit me-
annudit ášši ođđasit, ja váiddaorgána sáhttá de riev-
dadit mearrádusa. Dat fas, gii váidá ášši Siviilaáit-
tardeaddjái, bivdá áittardeaddji guorahallat ášši da-
hje hálddahusdili, ja jus dat dan dahká, de dat ceal-
ká man oaivilis dat lea guorahallamis ovdanboahtán
áššiid hárrái. Ii oktage sáhte gáibidit áittardeaddji
meannudit iežas váidaga. Áittardeaddji ii sáhte
maid rievdadit hálddahusmearrádusaid.

OVDASÁTNI

Muhtimin ovttaskas riikkaássi oaivvilda, ahte
almmolaš eiseválddit leat bargan boastut su 
vuostá dahje boastut muhtin áššis. Dalle son
sáhttá bivdit Siviilaáittardeaddji guorahallat
ášši.

Stuorradiggi lea nammadan siviilaáittardeaddji 
bealuštit ovttaskas riikkaáššiid vuoigatvuođaid.
Dát gihpa čilge maid Siviilaáittardeaddji sáhttá
dahkat, mo dasa sáhttá váidit áššiid ja mo áittarde-
addji ja su mielbargit meannudit váidagiid.

Oslo, suoidnemánnu 2005

Stuorradikki hálddahusáittardeaddji

Arne Fliflet
Siviilaáittardeaddji
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Áittardeaddjái sáhttá váidit dušše áššiid, maid
sáhttá navdit leat boastut dan vuostá, gii ášši váidá.
Nu lea dakkár dáhpáhusain, main váidet háldda-
husmearrádusa mii lea boastut, dahje go eiseváld-
dit leat meannudan ášši boastut dahje dohkketme-
ahttumit. Dat, gii oaivvilda hálddahusa leat láhtten
ávvirmeahttumit (hensynsløst), rihkkon su vuostá
dahje eará láhkai bargan nu ahte sutnje lea čuoh-
can, sáhttá váidit dan. Sáhttá maid váidit jus háldda-
hus ii vástit jearaldagaide dahje jus dat ii doaimma
muhtin áššis.

Siviilaáittardeaddji meannuda váidagiid nuvttá.

Goas sáhtát váidit Siviilaáittardeaddjái?
Siviilaáittardeaddji goziheapmi galgá dáhpáhuvvat
eará vejolašvuođaid maŋŋá. Dat mearkkaša, ahte
hálddahus galgá ieš beassat ordnet ja mearridit
ášši ovdalgo dat váidojuvvo siviilaáittardeaddjái. Jus
hálddahusas leat iežas geahččo- ja gozihanortne-
gat, de fertet vuos váidit daidda.

Jus áiggut váidit hálddahusmearrádusa, háldda-
husas lea dábálaččat bajit dássi, masa sáhtát váidit
mearrádusa. Dalle fertet leat geahččalan dan váid-
invejolašvuođa ovdalgo váiddát ášši Siviilaáittarde-
addjái. Ovdamearkka dihte oadjomearrádusa fertet
dábálaččat váidit vuos Oadjoriektái ja huksen- da-
hje sosiálaášši fertet vuos váidit Fylkkamánnii. Jus
váiddaášši lea mearriduvvon loahpalaččat ja oaivvil-
dat ain, ahte das leat dahkkojuvvon boasttuvuođat
dahje vuoigatmeahttunvuođat, de sáhtát váidit ášši
Siviilaáittardeaddjái.

Daid áššiin, maid váidininstánsa lea Gonagas
(Ráđđehus), ii gusto njuolggadus, man mielde
galggat vuos leat váidán bajit hálddašanorgánii, ov-
dal go váiddát Siviilaáittardeaddjái. Dat mearkkaša,
ahte mearrádusaid, maid departemeanttat leat dah-
kan vuosttaš mearridaninstánsan, sáhtát váidit áit-
tardeaddjái váiddekeahttá vuos Gonagassii.

Dás ovddabealde čilgejuvvon áššit gusket ovddi-
musat mearrádusaid váidimii. Muhtin dáhpáhusain
sáhttá áittardeaddjái maid váidit dalle go hálddahus
lea ain meannudeamen ášši, omd. go váidda guos-
ká ášši ovdáneapmái (ášši meannudit njozet).

Váidináigi
Váidináigi lea jahki. Áigemeari rehkenastet dan rá-
jes, goas hálddahus loahpalaččat lea mearridan ášši
dahje dan beaivvi rájes, goas váidojuvvon dáhpáhus
lea leamaš. Dán njuolggadusas spiehkastit hárve.

Gii sáhttá váidit?
Juohkehaš, gii oaivvilda iežas gillán vuoigameaht-
tunvuođa dahje boasttuvuođa eiseválddiid beales,

sáhttá váidit ášši áittardeaddjái. Váidi ferte gal ieš
leat šaddan gillát boasttuvuođa dahje hilggodeami,
masa váidda guoská. Áittardeaddji ii dábálaččat me-
annut váidagiid, mat gusket dušše earáide.

Mihkkege ii dattetge hehtte čállimis váidaga ge-
annu eará beales. Dalle fertet bidjat mielddusin fáp-
mudusa dan olbmos, geasa ášši guoská. Organi-
sašuvdna sáhttá váidit ášši siviilaáittardeaddjái ovt-
taskas miellahtu beales. Dalle miellahttu berre leat
mielvuolláičállin, dahje berre mielddustit čálalaš
fápmudusa.

Dain, geaid persovnnalaš friijavuohta lea duo-
guštuvvon, omd. fáŋggain, lea vuoigatvuohta váidit
áittardeaddjái giddejuvvon reivviin, dat mearkkaša
ásahusa mangeláhkai sensurerekeahttá reivve.

Áittardeaddji sáhttá maid guorahallat áššiid iežas
álgagiin.

Mo čálán váidaga?
Váidda ferte leat čálalaš ja dan galgá vuolláičállit ieš
váidi, dahje giinu eará, gii dasa oažžu fápmudusa
váidis. Dábálaš reive lea doarvái, eaige hámi dáfus
leat matge erenoamáš gáibádusaid, earret ahte áit-
tardeaddji galgá sáhttit luohttit ahte váidi lea dat,
geanin son čállá iežas leat. Danin
e-poasta geavahuvvo dušše jearaldagaide ja dieđuid
addimii, iige váiddameannudeami vuođđun. Váidi
berre čilget váidagis makkár vuoigatmeahttunvu-
ohta dahje boasttuvuohta lea dahkkon, ja áinnas bi-
djat mielddusin vejolaš áššebáhpáriid.

Siviilaáittardeaddji meannuda váidaga
Go lea čielgan, ahte váidda gullá áittardeaddji bar-
gosuorgái, de gehččet leago vuođđu váidaga mean-
nudeapmái. Jus nu lea, áittardeaddji fuolaha ášši
guorahallamis.

Áittardeaddji mearrida man viidát ášši dutket.
Dárbbu mielde bivdet áššebáhpáriid, dieđuid ja ceal-
kámušaid hálddahusas ja váidis. (Guorahallama fer-
tejit dábálaččat ráddjet áššebáhpáriid ja eará čállo-
juvvon dieđuid lohkamii, muhto jus giinu hálida, de
sáhttá dáhttut ságastallamiid dahje njálmmálaš kon-
feránssa áittardeaddjiin dahje su mielbargiiguin).

Govaid ja videofilmmaid ja eará diekkáriid sáhttá
maid geavahit ášši čilgemis. Áittardeaddji ii dábá-
laččat fina báikkiid geahččamin iige sáhte maid ieš
jearahallat osolaččaid iige vihtaniid.

Váidi oažžu dieđu(id) ášši ovdáneames ja áittar-
deaddji meannudeami bohtosiin.

Áittardeaddji galgá leat objektiivvalaš ja neutrála
ášši guorahallamis, iige dan geažil  sáhte doaibmat
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ovttaskas riikkaássi vo ovddasteaddjin, advokáhtan
iige fápmuduvvon olmmošin eiseválddiid hárrái.

Maid Siviilaáittardeaddji sáhttá dahkat?
Siviilaáittardeaddji sáhttá cealkit maid dat oaivvilda
dili hárrái, mii gullá su bargosuorgái. Siviilaáittar-
deaddji sáhttá guorahallamiiddis boađusin cuiggo-
dit eiseválddiid dahje ávžžuhit daid bargat dihto
láhkai. Áittardeaddji sáhttá čujuhit dasa, ahte háld-
dašanorgána dahje virgeolmmoš lea bargan boas-
tut dahje guođđán maidnu barggakeahttá. Dat sáht-
tá maid ávžžuhit hálddahusorgána njulget boasttu-
vuođaid, hilggodemiid dahje bonjuvuođaid. Siviila-
áittardeaddji ii sáhte ieš mearridit áššiid, ja dan láh-
kai čatnat eiseválddiid, iige rievdadit hálddahusa
mearrádusaid. Son ii maid sáhte gohččut eiseváld-
diid ja dainna geatnegahttit daid riektedásis. Geava-
dis eiseválddit dattetge čuvvot áittardeaddji
ávžžuhusaid.

Hálddahusmearrádusaid hárrái, mat dahkkojit
friijasut árvvoštallama vuođul, leat siviilaáittardead-
dji cuiggodanvejolašvuođat ráddjejuvvon.

Áittardeaddji sáhttá maid fnomášahttit lágaid,
njuolggadusaid ja eiseválddiid geavadiid váile-
vašvuođain.

Eai buot áššit heive Siviilaáittardeaddji 
guorahallamii

Nugo váidagiid meannudeami oktavuođas (9. siid-
dus) namuhuvvo, muhtin áššiid Siviilaáittardeaddji

ii sáhte meannudit, iige cealkit oainnu daid hárrái.
Nu lea ovdamearkka dihte dalle, go dáhpáhusbáik-
ki oaidnin dahje njálmmálaš čilgehus leat dehá-
laččat, nu movt lea muhtin áššiin, mat gusket fásta
opmodahkii ja ovttaskas buhtadusgáibádusaide.

Hálidatgo diehtit eambo 
Siviilaáittardeaddji birra?

Jus hálidat eambo dieđuid Stuorradikki áittardead-
djiortnega birra, sáhtát čállit dahje riŋget áittarde-
addji kantuvrii. Njálmmálaš ságastallamiid áittarde-
addji mielbargiiguin fertet šiehttat ovddalgihtii.

Galledančujuhus
Akersgata 8, 6. geardi
(sisa Tollbugata bealde)

Poastačujuhus
Postboks 3 Sentrum, 0101 Oslo

Telefovdna 22 82 85 00
Ruoná nummir 800 80 039
Telefáksa 22 82 85 11
post@sivilombudsmannen.no
www.sivilombudsmannen.no
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Fra årets melding:

• Spørsmål om Finnmarkseiendommen hørte under

ombudsmannens arbeidsområde

• Dokumentinnsyn hos Oslo Børs – taushetsplikt og

saksbehandlingstid

• Behandlingen av personalsak i Forsvarsdepartementet

• Journalføring av tekstmeldinger (SMS-er)

• P4s klage over manglende tildeling av radiofrekvens

på bekostning av NRK

• Synshemmedes rettigheter i møte med Nav

• Oppfølging av besøk i Tromsø fengsel

• Politiets saksbehandling i forbindelse med utlevering

av mindreårig norsk borger til Sverige

• Oppdatering på internett av skattelister publisert

av pressen

• Eiendomsskatt i Kragerø kommune – ulike

takseringsmetoder for fritidseiendom og boligeiendom

• Behandling av søknad om byggetillatelse –

«Småhusplanen» i Oslo kommune

• Reindriftssamers rett til laksefiske i sjøen – betaling

til Finnmarkseiendommen

Meldingen inneholder referat av 104 undersøkte saker

fra en rekke forskjellige forvaltningsområder.

Sivilombudsmannen undersøker klager fra

borgerne om urett og feil som måtte være gjort

av offentlig forvaltning. Ombudsmannens

arbeidsområde omfatter både statlig, kommunal

og fylkeskommunal forvaltning.

I tillegg til å søke å hindre at urett blir begått, skal

ombudsmannen bidra til at menneskerettighetene

respekteres. Ombudsmannens virksomhet har

også som generelt siktemål å gjøre offentlige

myndigheter bedre og styrke tilliten til forvaltningen.

Grunnlaget for de undersøkelsene som ombudsmannen

setter i verk, er hovedsakelig klager fra borgerne.

Ombudsmannen tar imidlertid også opp saker av

eget tiltak.

Mer informasjon om Sivilombudsmannen

finnes på www.sivilombudsmannen.no

Sivilombudsmannen

Besøksadresse
Akersgata 8, 6. etg.

(inngang Tollbugata)

Postadresse
Postboks 3 Sentrum, 0101 Oslo

Telefon 22 82 85 00
Grønt nummer 800 80 039

Telefaks 22 82 85 11
postmottak@sivilombudsmannen.no

www.sivilombudsmannen.no
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